




























cortas	 reflexiones	 sobre	 el	 contexto	 y	 sobre	 las	 especiales	 condiciones	 que	 han	
acompañado	esta	original	e	improbable	unión.	
Ambos	autores	hemos	conocido	y	 trabajado	a	Medellín	y	 las	áreas	de	estudio	de	
esta	 tesis	 desde	 dos	 aproximaciones	 diametralmente	 opuestas,	 pero	 que	 “casan”	
perfectamente	 para	 el	 tema	 y	 el	 momento.	 El	 AKA:	 rapero,	 artista	 plástico,	
agricultor,	coequipero	del	Partido	de	las	Doñas,	crítico	y	naturalmente	desconfiado	
de	la	institucionalidad.	Su	trayectoria,	su	arte	y	su	liderazgo	al	frente	de	procesos	
como	 Agroarte	 y	 Revolución	 sin	Muertos	 son	 testimonio	 vivo	 de	 la	 historia,	 los	
retos,	los	dolores,	la	fuerza	y	los	avances	de	la	Comuna	13	y	sus	barrios.	Santiago	
Londoño	 Uribe:	 exconcejal	 de	Medellín,	 ex	 Secretario	 de	 Gobierno	 de	 Antioquia,	
miembro	 de	 los	 gobiernos	 que	 lideraron	 algunas	 de	 las	 más	 importantes	
transformaciones	 de	 la	 ciudad,	 magíster	 en	 Derecho	 Internacional	 y	 Derechos	
Humanos,	académico,	crítico	(aunque	de	otras	cosas)	e	institucionalista	escéptico.	
Ambos	 habíamos	 oído	 hablar	 del	 otro,	 pero	 solo	 en	 las	 aulas	 de	 la	 Universidad	
EAFIT	nos	acercamos	a	compartir	preguntas,	preocupaciones	y	sueños.	La	historia,	
los	retos	y	las	preguntas	que	surgen	hoy	del	territorio	nos	juntaron.	
Nuestras	 experiencias	 personales,	 los	 logros	 y	 aciertos,	 pero	 sobre	 todo	 los	
fracasos	 y	 las	 ausencias,	 permitieron	 que,	 impulsados	 por	 Alejandro	 Echeverri,	
coincidiéramos	en	nuestras	búsquedas.	Concordamos	en	que	nuestra	mirada	de	los	
territorios	y	de	 los	procesos	que	en	ellos	se	desarrollan	no	solo	es	 limitada,	 sino	
sesgada	(el	análisis	crítico	en	acción).	Estamos	de	acuerdo	también	en	que	el	reto	
por	mejorar	 las	condiciones	de	vida	de	 la	gente,	pese	a	 los	avances,	es	urgente,	y	
que	 el	 trecho	 por	 recorrer	 es	 aún	 muy	 largo.	 Creemos	 que	 solo	 a	 partir	 de	 un	





Hemos	 querido	 entonces	 tratar	 de	 combinar	 nuestras	 miradas	 en	 esta	
investigación	 analizando	 procesos	 de	 gobernanza	 en	 los	 que	 se	 mezclan	
experiencias,	 actores,	 discursos	 y	 aproximaciones	 a	 la	 vida	 en	 sociedad.	Nuestra	


































Esta	 tesis	 de	 Maestría	 analiza	 y	 compara	 tres	 etapas	 de	 gobernanza	 en	 un	
período	 de	 treinta	 años	 (1990-2019)	 en	 dos	 territorios	 de	 la	 Comuna	 13	 de	
Medellín.	El	objetivo	es	entender	las	particularidades	de	cada	etapa	de	gobernanza	
aplicando	 el	método	 crítico	 de	 análisis	 institucional	 y	 relacionando	 los	 procesos	
con	la	producción	de	bienes	comunes	urbanos	en	cada	territorio.	
La	 historia	 del	 poblamiento	 y	 del	 conflicto	 armado	 y	 las	 expresiones	 de	
violencia	 presentes	 en	 los	 territorios	 son	 insumos	 importantes	 para	 entender	 la	
interacción	 entre	 actores	 en	 el	 Plan	 Pa´lante	 (1990-2003),	 El	 programa	 de	
Planeación	Local	y	Presupuesto	Participativo	(2004-2011)	y	las	Jornadas	de	Vida	y	
el	nuevo	programa	de	Planeación	Local	y	Presupuesto	Participativo	(2012-2019).	
El	 Proyecto	 Urbano	 Integral-PUI	 Comuna	 13	 a	 partir	 del	 2006	 también	 es	
fundamental	 para	 entender	 los	 resultados	 en	 términos	 de	 bienes	 comunes	
urbanos.	
La	 hipótesis	 de	 trabajo	 afirma	 que	 aquellos	 procesos	 que	 combinan	 las	
construcciones	 bottom-up	 (de	 base)	 con	 iniciativas	 amplias	 desde	 la	
institucionalidad	 obtienen	 mejores	 resultados	 en	 número	 de	 bienes	 comunes	
urbanos	producidos.	
Palabras	 clave:	 Gobernanza	 urbana,	 marco	 de	 análisis	 institucional,	 marco	






This	 thesis	 analyses	 and	 compares	 three	 local	 governance	 processes	 during	 a	
thirty	year	period	 in	two	distinct	 territories	of	Comuna	13	 in	Medellín.	The	main	
object	 is	 to	 understand	 the	 characteristics	 of	 each	 stage	 using	 the	 critical	
institutional	 analysis	 method	 while	 relating	 each	 process	 to	 the	 production	 of	
urban	common	goods	in	each	territory.	
The	 history	 of	 the	 settlement	 process	 and	 of	 the	 armed	 conflict	 and	 different	
forms	of	violence	in	each	territory	will	give	us	important	input	to	understand	how	
different	 actor	 interact	 during	 Plan	 Pa´lante	 (1990-2003),	 Local	 Planning	 and	
Participatory	 Budgeting	 (2004-2011)	 and	 Life	 Sessions	 and	 New	 Local	 Planning	
and	 Participatory	 Budgeting	 (2012-2019).	 The	 Integrated	 Urban	 Projects	 from	
2006	 onwards	 will	 be	 central	 to	 understand	 the	 production	 of	 common	 urban	
goods.	
Our	 working	 hypothesis	 affirms	 that	 those	 governance	 process	 that	 combine	
bottom–up	 initiatives	with	 open	 and	 integrated	 institutional	 programs	 are	more	
successful	in	terms	of	the	number	of	urban	common	goods	produced.	
Keywords:	 Urban	 governance,	 Institutional	 analysis	 and	 development	
framework	IAD,	Critical	institutional	analysis	framework,	participatory	budgeting,	




















































































































































los	 procesos	 de	 gobernanza	 urbana	 bottom-up	 (de	 base)	 con	 aquellos	 de	 origen	
estatal	 –top-down–	 para	 impactar	 los	 territorios	 por	 medio	 de	 bienes	 comunes	
urbanos.	A	partir	del	estudio	de	dos	zonas	de	la	comuna	profundizaremos	en	cómo	
las	 diferencias	 y	 las	 particulares	 mezclas	 de	 modelos	 de	 gobernanza	 en	 los	
procesos	 de	 intervención	 definen	 los	 alcances	 de	 dichas	 transformaciones	 y	 los	
impactos	en	términos	de	bienes	comunes	en	cada	territorio.	
El	 trabajo	 pretende	 realizar	 una	mirada	 comparativa	 de	 dos	 territorios	 de	 la	
Comuna	 13	 que	 presentan	 diferencias	 en	 los	 procesos	 de	 gobernanza	 y	 en	 la	
dotación	 de	 bienes	 públicos.	 Esta	 comparación	 pretende	 entender	 los	 efectos	 de	
las	 intervenciones	 bajo	 distintos	 modelos	 de	 gobernanza	 urbana,	 que	 incluyen	
períodos	en	los	que	el	Estado	o	la	Sociedad	Civil	estuvieron	ausentes	o	tuvieron	un	
papel	 muy	 limitado	 debido	 a	 un	 agotamiento	 de	 la	 participación	 o	 a	 decisiones	
unilaterales	del	Estado.	
En	el	esquema	de	este	trabajo,	la	gobernanza	representa	la	variable	explicativa	
o	 independiente,	 pues	 sus	 distintas	 configuraciones	 producen	 resultados	
diferenciados	 en	 términos	 de	 la	 calidad	 y	 cantidad	 de	 los	 bienes	 públicos.	
Entendemos	la	gobernanza	como	la	acción	conjunta	de	múltiples	actores	sobre	un	





comunes	 urbanos	 (variable	 dependiente)	 en	 un	 territorio	 específico	 está	
directamente	influenciada	por	el	modelo	de	gobernanza	urbana	que	se	adopte.	En	
concreto,	se	busca	probar	que	las	intervenciones	estatales	que	van	acompañadas	o	
han	 sido	 precedidas	 y	 conectadas	 con	 procesos	 de	 gobernanza	 colaborativa,	 con	




infraestructura	 mayor	 que	 impactan	 amplios	 territorios	 y	 a	 un	 número	 alto	 de	
personas.	Como	se	verá	a	continuación,	la	falta	de	concurrencia	de	ciertos	actores,	
la	 discontinuidad	 entre	 gobiernos	 y	 políticas	 y	 la	 debilidad	 en	 la	 participación	
tuvieron	efectos	sobre	la	gobernanza	y,	consecuentemente,	sobre	la	producción	de	
bienes	comunes	urbanos.		




profundizar	 en	 el	 estudio	 del	 Plan	 Pa´lante	 y	 el	 POAI	 (Plan	 Operativo	 Anual	 de	
Inversiones)	 de	 1990	 a	 2003,	 del	 Programa	 de	 Planeación	 Local	 y	 Presupuesto	
Participativo	entre	2004	y	2011,	y	de	las	Jornadas	de	Vida	y	el	nuevo	Programa	de	
Planeación	Local	y	Presupuesto	Participativo	2012-2019.	
Estas	 tres	 etapas	 de	 la	 gobernanza	 urbana	 se	 dan	 en	 el	 período	 de	 mayor	
transformación	de	la	ciudad	y	en	ellas	se	congregan	algunos	de	los	actores	que	han	











Comuna	13	 en	 los	 que	 se	 congrega	 el	 43	%	de	 la	 población	 total,	 el	 64	%	de	 los	
bienes	públicos	mayores	construidos	en	el	contexto	del	Proyecto	Urbano	Integral	
(PUI)	 y	 algunas	 de	 las	 organizaciones	 sociales	 más	 importantes	 de	 la	 zona.	 En	
adelante	serán	identificados	como	territorio	norte	y	territorio	sur	(véase	mapa	4,	
Capítulo	2).	En	su	historia	de	poblamiento	se	mezclan	la	tradición,	la	informalidad,	
la	 violencia,	 la	 pobreza	 e	 inequidad,	 la	 solidaridad	 y	 la	 resiliencia,	 y	 por	 ende	
reflejan	bien	la	realidad	de	otros	barrios	y	comunas	de	la	ciudad	de	Medellín,	pero	
también,	 debido	 a	 tales	 características	 (que	 serán	 desarrolladas	 en	 los	 capítulos	
siguientes),	de	otros	municipios	y	territorios	de	Colombia.	
En	 términos	 de	 fundamento	 teórico,	 la	 investigación	 trabaja	 la	 escuela	 de	 la	
gobernanza	urbana	la	cual	ha	tenido	un	gran	impulso	en	el	siglo	XXI	y	nos	permite	
acometer	 el	 estudio	 de	 procesos	 complejos	 en	 territorios	 como	 los	 que	 hemos	
priorizado	(Foster	2011;	Foster	&	Iaione,	2016;	Iaione,	2017;	Gidwani	y	Baviskar,	
2011;	Rhodes,	1997,	2007;	Vásquez,	2014).	Esta	escuela,	que	construye	a	partir	de	
la	reflexión	general	planteada	por	 la	gobernanza,	 llega	en	un	momento	en	que	 la	
descentralización	 y	 el	 traslado	 de	 poderes	 y	 competencias	 a	 los	 entes	 locales,	
acompañada	 de	 las	 presiones	 demográficas	 y	 las	 problemáticas	 ambientales	 y	
sociales,	 hacen	urgente	 entender	y	mejorar	 los	procesos	de	 administración	de	 la	
ciudad.	
Adicionalmente,	 los	 gobiernos	 locales	 reconocen	desde	hace	 varias	décadas	 el	
valor	y	alcance	de	procesos	de	participación	comunitaria	y	de	su	impacto	sobre	los	
territorios	y	las	condiciones	de	vida	de	la	gente.	En	palabras	de	Christian	Iaione:	“Si	






La	 gobernanza	 nos	 permite	 trabajar	 el	 tema	 urbano	 no	 como	 un	 problema	
espacial	 sino,	 como	 afirmaba	 Lefebvre	 (1969),	 como	 un	 proceso	 en	 constante	
cambio	 que	 involucra	 relaciones	 entre	 actores,	 poderes,	 normas,	 territorios	 y	
discursos.	La	gobernanza	urbana	constituye	la	variable	independiente,	con	sus	tres	




Como	 lo	veremos	en	 los	capítulos	siguientes,	en	 los	últimos	 treinta	años	estos	
territorios	han	sido	el	epicentro	de	una	mezcla	de	procesos	de	gobernanza	urbana	
nacida	de	iniciativas	sociales,	comunitarias	y	ciudadanas	de	la	mano	de	esfuerzos	
importantes	 de	 la	 administración	 municipal,	 en	 términos	 de	 voluntad	 política,	
formalización	(normas	y	reglas)	y	recursos.	En	el	plano	de	la	producción	de	bienes	






bienes	 urbanos	 comunes.	 Entender	 el	 por	 qué	 esto	 ha	 sido	 así	 es	 uno	 de	 los	
objetivos	y	una	de	las	preguntas	centrales	de	la	presente	investigación.	
En	ese	orden	de	ideas,	el	Marco	Crítico	de	Análisis	Institucional	(CIAD,	por	sus	
siglas	 en	el	 inglés)	 y	 las	herramientas	de	 la	 gobernanza	urbana	 colaborativa	nos	
permiten	 analizar	 el	 contexto,	 los	 actores	 (públicos,	 privados,	 sociales,	







participación,	 así	 como	mayor	 legitimidad	de	 las	 instituciones.	En	 la	práctica,	 las	
	 17	
intervenciones	exigen	siempre	un	nivel	de	cooperación	y	de	articulación	y,	 como	
quedará	 claro	 en	 esta	 investigación,	 los	 retos	 de	 la	 transformación	del	 territorio	
necesitan	 un	 esfuerzo	 concertado,	 colectivo	 y	 sostenido	 desde	 la	 gobernanza	
urbana.	No	hay	transformación	sin	gobernanza	urbana.	
La	pregunta	central	de	la	investigación	–¿Cuál	ha	sido	el	resultado	de	los	procesos	
de	 gobernanza	 urbana	 (variables	 independientes:	 subsidiariedad	 horizontal	 +	
colaboración	 +	 policentrismo)	 en	 la	 producción	 de	 bienes	 públicos	 y	 comunes	
(variable	 dependiente)	 en	 los	 territorios	 elegidos?–	 está	 acompañada	 por	 otras	
preguntas	 que	 apuntan	 a	 comparar	 y	 diferenciar	 los	 procesos	 de	 gobernanza	 en	
cada	territorio,	a	entender	los	efectos	de	los	procesos	históricos	de	poblamiento	y	
del	conflicto	armado	en	los	mismos,	y	a	analizar	los	efectos	de	las	discontinuidades	
o	 fracturas	 de	 los	 programas	 y	 de	 las	 políticas	 públicas	 y	 sus	 efectos	 sobre	 la	
participación.	
La	 investigación	 nos	 permitió	 entender	 cómo	 la	 historia	 y	 las	 condiciones	 de	
poblamiento	de	los	territorios	influyen	en	los	procesos	de	organización	de	base,	en	
la	 relación	 de	 los	 ciudadanos	 con	 la	 institucionalidad	 y	 en	 las	 capacidades	 y	
alcances	 de	 los	 procesos	 de	 gobernanza	 en	 cada	 territorio	 estudiado.	 Asimismo,	
queda	 claro	 cómo	 el	 conflicto	 armado	 y	 la	 violencia	 juegan	 un	 papel	 en	 los	
procesos	de	organización	territorial	y	en	el	desarrollo	de	las	etapas	de	gobernanza;	
sin	duda	con	sus	efectos	destructivos	y	fracturadores,	pero	también	como	impulsor	















2011,	 se	 han	 ido	 debilitando	 y	 desconectando	 de	 discusiones	 y	 procesos	



















crecimiento	 y	 poblamiento	 relativamente	 estable	 hasta	 mediados	 del	 siglo	 XX.	
Aunque	a	comienzos	del	siglo	el	crecimiento	de	la	industria	y	la	necesidad	de	mano	




nororiental	 y	 noroccidental	 de	 la	 ciudad,	 con	 la	 consiguiente	 aparición	 de	 unos	
bordes	informales	y	complejos	que	crecerían	de	manera	considerable	en	los	años	











La	 presencia	 de	 grupos	 armados	 ilegales	 en	 su	 territorio	 la	 convierte	 en	 la	
tercera	 comuna	con	mayor	confluencia	de	estos	 (Lopera	y	Tamayo,	2019,	p.	18).	
También	persisten	complejos	indicadores	de	pobreza	y	desigualdad;	por	ejemplo,	
es	 la	 quinta	 peor	 comuna	 en	 el	 Índice	Multidimensional	 de	 Condiciones	 de	 Vida	
2018	(Medellín	Cómo	Vamos,	2019,	p.	19),	y	tiene	un	bajo	nivel	de	penetración	del	




quinto	 peor	 registro	 en	 el	 Índice	 de	 Participación	 Ciudadana	 2019	 (Alcaldía	 de	
Medellín,	2020).	
2.1	Territorios	y	geografía	
La	 Comuna	 13	 cuenta	 con	 aproximadamente	 140	000	 habitantes	 (7.a	 comuna	
con	 mayor	 población)	 distribuidos	 en	 19	 barrios	 que	 ocupan	 74,2	 km2	 y	 está	
localizada	en	la	zona	centroccidental	de	la	ciudad	(véase	mapa	1).	La	presencia	de	
tres	 grandes	 cuencas	 hídricas	 (quebradas	 La	 Hueso,	 La	 Pelahueso	 y	 La	 Iguaná),	
combinada	 con	 accidentes	 geográficos	 importantes,	 hacen	 que	 su	 territorio,	
fracturado	 y	 fragmentado,	 sea	 un	 protagonista	 central	 de	 la	 reflexión	 y	 de	 la	
problemática	urbana	pues,	 como	 lo	 veremos	 en	 los	 capítulos	 siguientes,	 un	 gran	
reto	 identificado	por	 los	diferentes	procesos	de	 gobernanza	 es	 la	 conexión	 física	
entre	las	diferentes	zonas	y	barrios.	
Nuestros	territorios	definidos	están	situados	en	 laderas	enfrentadas	al	norte	y	
sur	de	 la	 zona	 central	 de	 la	 comuna	 (véanse	 el	mapa	4	 y	 las	 figuras	1	 a	3).	 Esta	
fragmentación	 también	 ha	 sido	 un	 factor	 decisivo	 en	 el	 desarrollo	 del	 conflicto	
armado	y	en	las	diferentes	expresiones	de	violencia	en	la	Comuna.	
Estudiar	 la	 cuestión	 urbana	 en	 territorios	 de	 ladera	 y	 bajo	 condiciones	 de	
informalidad	 conlleva	 retos	 complejos	y	particulares	que	han	 sido	 reconocidos	y	
desarrollados	por	diferentes	autores	y	centros	de	investigación,	principalmente	en	
países	en	desarrollo.	Pensar	 la	mitigación	del	riesgo,	el	control	de	 la	expansión	y	
ocupación	 del	 territorio	 sin	 control	 y	 los	 asuntos	 que	 conciernen	 a	 los	 servicios	
públicos	 en	 condiciones	 de	 ladera	 exige	 creatividad,	 técnica	 y	 recursos.	 Los	
procesos	 de	 gobernanza	 que	 analizaremos	 en	 esta	 investigación	 tuvieron	 que	





Como	 se	 explicó	 en	 la	 introducción,	 esta	 investigación	 se	 concentrará	 en	 dos	
territorios	 concretos	 de	 la	 Comuna	 13.	 El	 territorio	 sur,	 compuesto	 por	 cinco	
barrios	de	la	ladera	sur	de	la	cuenca	de	la	quebrada	La	Hueso:	Independencias	1,	2	


































borde	 urbano-rural	 y	 es	 vecina	 de	 los	 corregimientos	 rurales	 de	 San	 Cristóbal	 y	
Altavista.	 Por	 su	 territorio	 pasaban	 los	 antiguos	 caminos	 que	 conectaban	 a	 la	
ciudad	con	el	occidente	del	Departamento	y,	como	se	verá	en	el	capítulo	4,	en	su	























































Barrio	 Las	 Independencias,	 corazón	 del	 territorio	 sur	 y	 espacio	 con	 alta	 presencia	 de	 bienes	














con	 los	 indicadores	más	deficientes	en	 términos	de	pobreza	y	desigualdad.	En	 la	
actualidad,	73	%	de	los	hogares	son	estratos	1	y	2.	En	el	caso	de	los	territorios	en	
estudio	(véase	mapa	4),	91	%	de	los	hogares	son	estrato	1	y	2	(gráfica	3).	Ambos	























Un	91	%	de	 los	hogares	de	 los	 territorios	estudiados	 son	estratos	1	y	2.	En	el	







la	 seguridad,	 la	 vulnerabilidad,	 el	 medio	 ambiente,	 la	 movilidad	 y	 la	 participación	 en	
actividades	 políticas	 y	 sociales.	 El	 indicador	 toma	 valores	 entre	 0	 y	 100,	 donde	 los	 valores	











La	 presencia	 de	 empresas	 significa	 empleo	 e	 inversión	 privada	 en	 la	 zona.	 La	
Comuna	 13	 sigue	 estando	 entre	 las	 que	 menos	 empresas	 tienen	 en	 la	 ciudad.	




y	 a	 sus	 habitantes	 desde	 la	 década	 de	 los	 80.	 A	 pesar	 de	 importantes	 avances	 y	













homicidios	 entre	 2003	 y	 2019.	 Los	 picos	 de	 homicidios	 han	 coincidido	 con	 los	
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ambos	 territorios	estudiados.	Como	se	verá	en	 los	capítulos	3	y	4,	esta	 incide	en	
múltiples	 aspectos	 de	 la	 vida	 de	 los	 ciudadanos	 y	 comunidades,	 incluyendo	 los	
procesos	 de	 gobernanza.	 Además,	 su	 historia	 se	 conecta	 con	 una	 ausencia	 de	 la	
institucionalidad	en	los	años	que	siguieron	al	poblamiento,	y	con	su	incapacidad	en	
varios	de	los	períodos	siguientes.	La	presencia	de	un	grupo	armado	ilegal	significa	






La	 confrontación	 armada	 es	 una	 de	 las	 expresiones	 más	 extremas	 de	 la	
presencia	de	los	grupos	ilegales	en	el	territorio.	La	Comuna	13	ha	tenido	una	larga	







actores	presentes	 en	 el	 territorio.	 La	 gobernanza	 es	 una	 antítesis	 de	 la	 violencia	
(que	rompe,	fractura	y	aleja),	pero	desafortunadamente	los	actores	armados	y	sus	




las	 condiciones	 sociales,	 económicas	y	de	hábitat,	 las	expresiones	de	 ilegalidad	y	
violencia,	así	como	las	fracturas	y	discontinuidades	de	la	institucionalidad,	exigen	



















3.1	 Gobernanza	 urbana	 colaborativa:	 de	 Ostrom	 a	 la	 ciudad	 de	 la	
cooperación	
Partiendo	 de	 que	 nuestro	 gran	 reto	 en	 el	 desarrollo	 de	 esta	 investigación	 es	
entender	 mejor	 los	 procesos	 de	 intervención	 de	 territorios	 y	 de	 producción	 y	




partir	 de	 la	 observación	de	numerosos	 casos,	 ha	 construido	 tanto	 observaciones	
generales	como	recomendaciones	puntuales	y	metodologías	de	análisis.	
Aun	cuando	en	los	últimos	años	la	gobernanza	ha	sido	un	concepto	recurrente	
para	 desarrollar	 investigaciones	 sobre	 la	 ciudad	 y	 algunas	 de	 sus	 comunas	 y	
barrios	(Cano	Blandón,	2011;	Cruz	Amaya,	2012;	Vásquez,	2014),	el	enfoque	usado	
en	 esta	 tesis	 permite	 comparar	 dos	 territorios	 de	 una	 zona	 compleja	 como	 la	
Comuna	13	bajo	variables	de	la	gobernanza	urbana	colaborativa	y	relacionar	estos	
procesos	 con	 la	 producción	 de	 bienes	 comunes.	 En	 este	 sentido,	 un	 aporte	
importante	 de	 la	 actual	 investigación	 es	 la	 posibilidad	 de	 entender	 los	 procesos	




En	 línea	con	 lo	anterior,	decidimos	 trabajar	 con	 las	propuestas	y	 teorías	de	 la	
premio	nobel	de	Economía	Elinor	Ostrom.	Parte	fundamental	de	la	originalidad	y	
la	audacia	del	planteamiento	de	Ostrom	radica	en	que	se	centra	en	el	estudio	de	
sistemas	 exitosos	 de	 administración	 de	 recursos	 comunes	 sin	 la	 presencia	 del	
Estado	y	del	mercado.	En	este	sentido	la	académica	estadounidense	rompe	con	una	
serie	 de	 escuelas	 y	 autores	 considerados	 “clásicos”	 que	 parten	 de	 una	 mirada	
simple	del	 individuo	en	dos	facetas:	votante	o	consumidor	(Ostrom,	2014,	p.	18).	
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Una	mirada	que	 entendía	que	 las	 relaciones	 sociales	 se	movían	 siempre	 entre	 la	
actuación	del	Estado	y	 la	del	mercado	y	que	solo	con	la	 intervención	de	terceros,	
fueran	 funcionarios	 o	 académicos,	 podría	 asegurarse	 la	 protección	 y	 buena	
administración	 de	 los	 recursos	 comunes	 o	 bienes	 públicos.	 Con	 una	 búsqueda	
extensa	 y	 profunda,	 Ostrom	 demuestra	 que	 existen	 diferentes	 esquemas	
autoorganizados	de	gobernanza	que	funcionan	bien	y	de	los	cuales	se	pueden	sacar	
lecciones	y	recomendaciones	para	múltiples	y	variadas	situaciones	(2014,	pp.	17-28).	




La	 mayor	 parte	 de	 la	 teoría	 económica	 moderna	 describe	 al	 mundo	 como	 si	
estuviera	presidido	por	un	gobierno	(y,	significativamente,	no	por	gobiernos)	y	mira	




siempre	alerta	para	acudir	a	 resolver	cualquier	 “falla”	de	mercado	y	el	 trabajo	del	
economista	es	asesorarlo	sobre	cuándo	y	cómo	hacerlo.	En	contraste,	se	considera	
que	 los	 individuos	 tienen	escasa	o	ninguna	capacidad	para	resolver	 los	problemas	
colectivos	presentes	entre	ellos.	Esta	perspectiva	 crea	una	visión	distorsionada	de	
importantes	 cuestiones	 económicas	 y	 políticas	 (Sudgen,	 1986,	 citado	 por	 Ostrom,	
2014,	p.	27).	
Trasladando	 el	 planteamiento	 de	 la	 cita	 anterior	 a	 la	 historia	 y	 al	 proceso	 de	
poblamiento	 y	 urbanización	 de	 los	 territorios	 de	 la	 comuna	 objeto	 de	 esta	








Sin	negar	el	papel	y	el	potencial	de	 los	mercados	y	 los	Estados	en	 la	vida	social,	 la	
investigación	 de	 E.	 Ostrom	 y	 de	 la	 Escuela	 de	 la	 Acción	 Colectiva	 expone	
repetidamente	 resultados	 inesperados,	 incluso	 perversos,	 de	 la	 imposición	
unilateral	 de	 panaceas	 políticas:	 destrucción	 de	 instituciones	 (acuerdos,	 reglas	 y	
normas)	 comunitarias	 arduamente	 elaboradas	 y,	 con	 frecuencia,	 deterioro	 de	 los	
propios	sistemas	ambientales	que	se	buscaba	proteger	con	medidas	de	privatización	
y/o	reforzamiento	del	control	gubernamental	centralizado	(2014,	p.	87).	
En	 la	 teoría	 de	 juegos	 y	 en	 varias	 escuelas	 de	 estudios	 económicos	 se	 ha	
caracterizado	 a	 los	 individuos	 como	 seres	 racionales	 que,	 desde	 su	 racionalidad,	
conocen	 las	herramientas	y	estrategias	a	 su	disposición,	 los	 resultados	de	dichas	
estrategias	 y	 el	 orden	 de	 los	 resultados	 posibles	 en	 una	 escala	 de	 utilidad	 de	
acuerdo	con	sus	gustos	personales.	Un	individuo	calculador,	preciso	e	 informado.	
Si	 bien	 ese	 individuo	 sirvió	 para	 aventurarse	 en	 predicciones,	 por	 ejemplo,	 para	
bienes	específicos	en	mercados	competidos,	se	quedó	corto	para	entender	un	gran	
abanico	 de	 dilemas	 sociales	 (Ostrom,	 2014,	 p.	 18).	 Dilemas	 sociales	 como,	 por	
ejemplo,	a	los	que	se	enfrenta	un	grupo	de	personas	que	con	grandes	carencias	y	
sin	 acompañamiento	 institucional	 llegan	 a	 fundar	 una	 comunidad	 en	 un	 terreno	
baldío.	 O	 los	 que	 se	 enfrentan	 cuando	 se	 planea	 el	 territorio	mientras	múltiples	
actores	reclaman	soberanía	y	control	sobre	el	mismo.	
Los	 escritos	 y	 las	 teorías	 de	 Ostrom,	 aunque	 inicialmente	 enfocados	 y	
sustentados	 en	 la	 revisión	 de	 casos	 de	 gobernanza	 de	 bienes	 de	 uso	 común	 en	









centrales	 en	 la	 vida	 de	 las	 comunidades,	 como	 la	 participación	 y	 las	 relaciones	
entre	múltiples	actores	que	habitan	la	ciudad.	
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El	esfuerzo	principal	de	 los	 teóricos	de	 la	escuela	de	 la	gobernanza	urbana	en	
clave	de	los	comunes	ha	sido	llevar	al	territorio	urbano	las	reflexiones,	las	categorías,	
los	análisis	y	recomendaciones	que	Ostrom	y	su	equipo	extrajeron	de	los	casos	de	
administración	 de	 bienes	 comunes	 más	 allá	 del	 Estado	 y	 del	 mercado.	 En	 las	
ciudades	suele	haber	gran	presencia	tanto	de	la	institucionalidad	pública	(Alcaldías,	
empresas	de	 servicios	públicos,	Concejo	Municipal,	 empresas	de	 transporte,	 etc.)	






de	 la	 creación	 de	 la	 ciudad,	 el	 derecho	 a	 hacer	 parte	 del	 proceso	 de	 toma	 de	
decisiones	que	le	dan	forma	a	la	vida	de	sus	habitantes	y	el	poder	de	incidir	en	las	
decisiones	 sobre	 el	 recurso	 colectivo	 en	 el	 que	 todos	 tenemos	un	 interés	 legítimo	
(Foster	&	Iaione,	2016,	p.	288).	










El	 uso	 del	 espacio	 público	 por	 parte	 de	 los	 ciudadanos	 se	 convierte	 en	 una	
agrupación	común	 (common	pool)	que	valoriza	el	bien.	La	 interacción	en	el	 espacio	
público	 origina	 otros	bienes,	 que	 algunos	 economistas	 han	 llamado	 “externalidades	
positivas”,	como	el	intercambio	de	conocimiento	y	la	acumulación	de	capital	social	
(Foster	&	Iaione,	2016,	p.	297).	Dentro	de	la	propuesta	de	co-ciudad	la	gobernanza	
urbana	 colaborativa	 juega	 en	 papel	 central	 como	 herramienta	 de	 construcción	
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colectiva.	 Los	 bienes	 urbanos	 comunes	 como	 parques,	 calles,	 lotes	 baldíos	 y	
equipamientos	 son	 considerados	 recursos	 colectivos	 o	 compartidos	 de	 las	
ciudades,	que	van	más	allá	de	la	esfera	de	producción	y	administración	del	Estado	
y	 deben	 ser	 intervenidos	 por	 el	 espectro	 completo	 de	 actores	 presentes	 en	 el	




de	 una	 regulación	 débil	 o	 mal	 diseñada	 (deslizamiento	 regulatorio)	 y	 de	 unos	




que	 expulsan	 a	 ciudadanos	 del	 espacio	 público	 e	 impide	 los	 intercambios	
productivos.	 La	 aglomeración	 descontrolada,	 combinada	 con	 el	 deslizamiento	
regulatorio,	 pone	 bajo	 presión	 extrema	 los	 bienes	 comunes	 urbanos	 (espacio	
público,	servicios	públicos,	vivienda	social)	y	esto	deteriora	las	condiciones	de	vida	
de	una	gran	mayoría	de	ciudadanos	(Foster	&	Iaione,	2016,	pp.	298-299).	
El	 desgaste	 y	 la	 caída	 en	 la	 participación	 es	 también	 una	 tragedia	 de	 los	
comunes	urbanos	por	cuanto,	como	veremos	en	adelante,	tiene	un	efecto	sobre	el	
número	 de	 bienes	 en	 los	 territorios	 y	 sobre	 la	 relación	 de	 estos	 con	 las	















bienes	 urbanos	 comunes	 construidos	 a	 partir	 de	 la	 intervención	 en	 movilidad	
(Metrocable	Línea	J),	pero	sin	unidad	o	conectividad	con	los	demás	bienes	urbanos	







de	 la	 gobernanza	 urbana	 colaborativa	 (bienes	 comunes	 urbanos	 =	 gobernanza	
urbana	+	inversión	en	el	territorio).	Foster	e	Iaione	(2016,	p.	326)	reconocen	que	









y	 poder	 con	 los	 niveles	más	 bajos	 y	más	 locales	 para	 empoderar	 de	 este	















de	 la	quíntuple	hélice	 compuesta	por	Estado,	universidad,	empresa,	 sociedad	
civil	 organizada	 y	 ciudadanos	 creadores	 no	 organizados	 (regeneradores	
urbanos,	innovadores	digitales,	innovadores	sociales,	etcétera).	
A	 diferencia	 de	 la	 subsidiariedad,	 en	 la	 colaboración	 hay	 un	 verdadero	
trabajo	colaborativo	desde	las	primeras	etapas	de	los	proyectos	y,	por	ende,	
sobrepasa	 la	 mera	 delegación.	 Generalmente	 se	 construyen	 documentos	
donde	 se	 describen	 las	 responsabilidades,	 alcances	 y	 objetivos	 de	 los	
procesos	colaborativos.		
• Policentrismo:	Múltiples	centros	de	poder	interactúan	de	manera	coherente	
a	 pesar	 de	 ser	 independientes.	 Los	 esposos	 Ostrom,	 Vincent	 y	 Elinor,	
trabajaron	 este	 concepto	 extensamente	 ya	 que	 les	 permitió	 entender	 la	





es	 una	 función	 limitada	 al	 Estado;	 al	 contrario,	 las	 organizaciones	 no	
gubernamentales,	 las	 asociaciones	 barriales	 locales,	 los	 propietarios	
individuales	pueden,	y	ya	de	hecho	lo	hacen,	jugar	un	papel	importante	en	la	
administración	de	recursos	(citado	por	Foster	&	Iaione,	2016,	pp.	326-333).	




la	 institucionalidad	pública	que	 se	desarrollen	 en	una	 época	definida.	 Por	medio	
del	marco	 crítico	de	 análisis	 institucional	 (véase	 sección	 siguiente),	 revisaremos,	
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Al	 finalizar	 cada	etapa	de	 la	gobernanza	 (acápites	4.1	a	4.3)	 realizaremos	una	
evaluación	cualitativa	para	ambos	territorios	en	una	tabla	como	la	que	se	incluye	a	






Nuestra	 hipótesis	 supone	 que	 a	mayor	 puntaje	 en	 el	 “total”	 (presencia	 de	 las	
características	de	la	gobernanza	colaborativa),	debería	desarrollarse	con	el	tiempo	
un	 mayor	 número	 de	 bienes	 comunes	 y	 públicos	 en	 cada	 territorio.	 Por	 esto	
esperaríamos	ver	que	en	aquellas	etapas	de	gobernanza	en	las	que	se	dan	mayores	














Territorio	sur	 		 		 		 		 #		
Zona	norte	 		 		 		 		 #		
	 43	
3.2	 El	 Marco	 de	 Análisis	 Institucional	 –IAD–,	 el	 Marco	 Crítico	 de	 Análisis	
Institucional	–CIAD–	y	la	gobernanza	urbana	colaborativa	
Una	 segunda	 razón	 para	 elegir	 a	 Ostrom	 como	 fundamento	 teórico	 y	
metodológico	 para	 nuestra	 investigación	 es	 su	 trabajo	 en	 la	 creación	 y	
consolidación	del	Marco	de	Análisis	Institucional	(IAD,	por	sus	siglas	en	el	inglés)	




explicar	 de	 manera	 sencilla	 y	 clara	 procesos	 de	 cambio	 social	 en	 territorios	






de	 acción	 y	 los	 resultados).	 El	 análisis	 de	 variables	 externas	 que	 se	 enfocan	 en	
















bienes	comunes	y	públicos.	En	 los	acápites	de	 los	antecedentes	 (complementados	
por	el	capítulo	3)	revisaremos	las	variables	externas.	A	su	vez,	en	las	interacciones	
analizaremos	las	etapas	de	gobernanza,	sus	reglas	y	normas	y	las	relaciones	entre	
los	 actores.	 Finalmente,	 en	 los	 acápites	 de	 resultados	 veremos	 los	 productos,	 las	










contexto	 que	 inciden	 sobre	 actores	 y	 decisiones	 y	 son	 el	 punto	 de	 partida	 del	




























del	marco	 IAD,	pero	proponen	una	mirada	desde	 la	perspectiva	de	 las	escuelas	del	 realismo	
crítico	 y	 el	 institucionalismo	 crítico	 que	 complemente	 o	 “politice”	 (Clement,	 2010,	 p.	 1)	 la	
propuesta	de	Ostrom.	Para	estos	dos	autores	es	necesario	ir	más	allá	del	diseño,	las	reglas	y	las	
estructuras	de	las	instituciones	(se	entiende	institución	en	su	sentido	más	amplio,	más	allá	de	
la	 organización	 formal,	 para	 incluir	 la	 creación	 de	 redes,	 el	 empoderamiento	 de	 grupos	 o	
espacios,	los	esquemas	de	seguimiento	y	rendición	de	cuentas	y	los	mecanismos	de	resolución	
de	conflictos,	entre	otros	(cfr.	Clement,	2010,	p.	8),	a	 la	hora	de	analizar	el	contexto	político-
económico,	 los	 juegos	de	poder	y	 el	discurso	que	atraviesa	 todo	el	proceso	de	 interacción	y	
decisión.	Estos	 factores	son	centrales	porque	 limitan	o	empoderan	a	 los	actores	y	 facilitan	o	
entorpecen	las	interacciones	y	los	acuerdos	de	gobernanza.	
	 46	
A	 la	 hora	 de	 entender	 el	 contexto	 de	 gobernanza	 de	 un	 territorio,	 la	 historia	
juega	un	papel	central.	El	papel	de	los	actores	y	niveles	cambia	con	el	tiempo,	así	
como	 cambia	 su	 relación	 con	 el	 medio	 ambiente	 y	 los	 recursos.	 Entender	 estos	
cambios	 y	 los	 roles	 y	 alcances	 de	 los	 actores	 en	 el	 tiempo	 es	 fundamental	 para	
diseñar	 mejores	 políticas	 públicas	 e	 instituciones	 (Clement,	 2010,	 p.	 9).	 Así,	 el	








presenta	el	 territorio	nunca	es	uniforme	o	estática	y	 está	medida	por	 cuestiones	
culturales,	históricas	o	institucionales.6	
3.2.2	 Arena	 de	 acción.	 La	 segunda	 etapa	 que	 se	 utilizará	 en	 el	 análisis	 se	




social	 de	 decisiones.	 En	 este	 espacio,	 actores	 (comunidades,	 empresas,	 agencias	
gubernamentales)	con	diversas	preferencias	interactúan	y	se	influyen	mutuamente	
en	torno	a	acciones	potenciales	expresadas	en	estrategias	que,	en	conjunto,	producen	
resultados	 que	 incluyen	 el	 intercambio	 de	 bienes,	 la	 competencia	 o	 la	 resolución	 de	
problemas.	 Cuando	 los	 individuos	 interactúan	 en	 un	 contexto	 social	 con	 estas	
	
5	A	 pesar	 de	 que	 las	 escuelas	 neoclásicas	 y	 la	 teoría	 económica	 de	 elección	 racional	 han	
acompañado	la	creación	y	el	desarrollo	del	IAD,	desde	los	años	80	North	y	más	tarde	la	misma	
Elinor	Ostrom	reconocieron	que	 las	miradas	centradas	en	el	costo	de	 las	 transacciones	y	 los	








características,	 están	 en	una	 situación	de	 acción	 (Ostrom	y	Cox,	 2010,	 citados	por	
García	Ojeda,	2019,	p.	722).	
Para	esta	 investigación	 la	arena	de	acción	se	da	en	 los	espacios	de	planeación	
local,	presupuestación	participativa	y	codiseño	de	 los	bienes	comunes	y	públicos	
(véanse	los	capítulos	5,	6	y	7).	
Con	 el	 fin	 de	 analizar	 esta	 arena	de	una	manera	 sistemática,	 adoptaremos	 las	
siete	 categorías	 funcionales	 que	 define	 Elinor	 Ostrom	 para	 su	 IAD	 (participantes,	
posiciones,	acciones,	información,	control,	costos	y	beneficios,	resultados).	Estos	siete	
conjuntos	de	reglas	afectan	 la	actuación	de	 los	actores	en	sus	 interacciones	de	 la	
manera	en	que	se	muestra	en	la	figura	7.	






3.	 Reglas	 de	 Elección,	 que	 especifican	 qué	 acciones	 se	 asignan	 a	 un	 actor	 en	 una	
posición	determinada;	




cómo	 las	 decisiones	 de	 los	 actores	 en	 un	 nodo	 pueden	 ligarse	 con	 los	 resultados	
intermedios	o	finales;	y	
7.	Reglas	de	Compensación,	que	especifican	cómo	deben	distribuirse	los	costos	y	los	




















como	 Clement	 (2010)	 y	 Whaley	 (2018),	 concluyen	 que	 las	 reglas	 que	 se	 apliquen	 a	 los	
intercambios	 entre	 actores	 en	 la	 situación	 de	 acción	 (o	 social)	 son	 fundamentales	 para	 el	
éxito	de	los	esquemas	de	gobernanza.	No	obstante	lo	anterior,	hay	también	un	acuerdo	entre	
investigadores	y	autores	de	que	no	hay	reglas	específicas	o	especiales	para	asegurar	el	éxito	
de	 las	 instituciones	 o	 de	 los	 esquemas	 de	 gobernanza.	 Cada	 contexto	 con	 las	 diferentes	
combinaciones	 de	 actores	 y	 situaciones	 instituye	 y	 aplica	 reglas	 diferentes.	 El	 estudio	 de	
casos	sí	puede	arrojar	lo	que	Ostrom	denomina	“regularidades	institucionales	amplias”	y	que,	







En	 la	 arena	 de	 acción	 también	 se	 constatará	 y	 medirá	 la	 presencia	 de	 las	 tres	






comunes	 urbanos	 en	 el	 territorio,	 entendemos	 que	 el	 éxito	 de	 la	 gobernanza	
urbana	se	puede	medir	de	diferentes	formas.	Por	ejemplo,	hay	indicadores	sobre	la	
salud	 y	 la	 efectividad	 de	 la	 participación,	 hay	 medidores	 de	 la	 confianza	 de	 los	
ciudadanos	 en	 las	 instituciones	 y	 en	 sus	 interacciones	 con	 estas,	 y	 también	 hay	
toda	 una	 serie	 de	 indicadores	 sociales,	 de	 seguridad,	 de	 productividad,	 etcétera,	
que	podrían	ser	usados	para	medir	los	procesos	de	gobernanza.	

















• La	 comunicación	 entre	 el	 conjunto	 de	 los	 participantes	 es	 posible.	 Cuando	








y	 ellas	 son	monitoreadas	 por	 los	 propios	 usuarios	 o	 por	 personas	 que	 les	





pueden	 salir	 de	 la	 situación	 y	 entrar	 en	 otra	 (Cox	et	al.,	 2009,	 citados	 por	
Ostrom,	2014,	p.	34).	
• Los	 participantes	 pueden	 anticipar	 que	 ganarán	 más	 por	 medio	 de	 la	
cooperación	 en	un	 largo	período	que	 en	un	período	 corto	 (Cox	et	al.,	 2009,	
citados	por	Ostrom,	2014,	p.	34).	





• Identificar	 el	 rol	 del	 poder,	 del	 discurso	 y	 del	 contexto	 en	 el	 nacimiento	 y	






• Siempre	es	necesario	 investigar	y	entender	 los	 “acuerdos	 invisibles”	que	se	
dan	al	margen	de	la	institucionalidad	y	las	normas	formales	que	pueden	ser	
centrales	para	explicar	el	éxito	o	fracaso	de	un	esquema	de	gobernanza.	Esos	
acuerdos	 muchas	 veces	 se	 fundamentan	 en	 factores	 de	 consanguinidad,	
amistad	o	preferencias	políticas	(Whaley,	2018,	p.	140).	
• El	análisis	de	los	esquemas	de	gobernanza	siempre	debe	tener	en	cuenta	que	




en	 herramientas	 importantes	 para	 el	 cambio	 de	 políticas	 públicas.	 Con	 el	




• Al	 analizar	 esquemas	 de	 administración	 de	 recursos	 comunes	 (sistemas	 de	
irrigación	y	bosques)	en	diferentes	lugares,	se	encontró	que	la	gran	mayoría	
de	 proyectos	 autoorganizados	 (sin	 la	 presencia	 activa	 del	 Estado)	 tenían	
mejores	resultados	que	aquellos	liderados	por	el	Estado.	
• Al	 estudiar	 el	 papel	 del	 Estado	 en	 los	 procesos	 de	 gobernanza	 forestal	 se	
pudo	 observar	 que	 en	 los	 procesos	 top-down	 (donde	 las	 autoridades	
centrales	 toman	 decisiones	 sin	 contar	 con	 los	 funcionarios	 locales)	 es	más	
factible	que	se	incremente	la	deforestación	(Banana	et	al.,	2007,	citados	por	
Ostrom,	2014,	p.	43).	
• No	 es	 suficiente	 que	 las	 comunidades	 reciban	 los	 derechos	 legales	 vía	
descentralización	 o	 titularización	 para	 asegurar	 la	 democratización	 de	 los	
recursos.	 Siempre	 es	 necesario	 trabajar	 con	 las	 estructuras	 y	 liderazgos	
locales	 y	 los	mecanismos	 relacionales	para	que	 los	derechos	 sean	 efectivos	
(Clement,	2010,	p.	8).	
En	el	centro	de	 las	regularidades	encontradas	a	partir	del	análisis	de	casos	de	
gobernanza	 de	 bienes	 comunes	 se	 puede	 resaltar	 la	 necesidad	 de	 propiciar	 una	
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comunicación	 directa,	 acompañada	 por	 información	 amplia	 y	 suficiente	 entre	
actores,	que	 reconozca	 la	historia	y	 las	 capacidades	de	base	de	 las	 comunidades.	
Discutir	 y	 construir	 reglas	de	 la	mano	de	 los	participantes	 y	 evitar	 los	discursos	
panacea.	 Como	 veremos	 en	 los	 capítulos	 5	 al	 7,	 hay	 coincidencias	 importantes	




institucional	 se	 efectuó	 a	 partir	 de	 los	 datos	 e	 información	 obtenidos	 con	 dos	







de	 gobernanza	 urbana	 en	 la	 Comuna	 13	 y	 nuestros	 territorios.	 Entrevistamos	 a	
líderes	sociales	y	comunitarios,	funcionarios	y	exfuncionarios	públicos,	académicos,	













Nuestro	 objetivo	 en	 este	 capítulo	 no	 es	 solamente	 revisar	 los	 hechos	 y	 los	
protagonistas	del	poblamiento	de	la	Comuna	13,	sino	identificar	los	aspectos	y	las	
situaciones	 que	 condicionan,	 impiden	 y	 posibilitan	 la	 búsqueda	 de	 procesos	 de	
construcción	 colectiva	 en	 clave	 de	 gobernanza	 en	 los	 territorios	 de	 estudio.	 De	





local	 en	 los	 territorios	 de	 la	 Comuna	 13,	 es	 útil	 devolvernos	 en	 el	 tiempo	 y	
entender	el	contexto,	las	relaciones	y	los	discursos	que	acompañaron	la	llegada	de	
los	primera	pobladores	a	la	zona.	En	palabras	de	Francisco	Ther	Ríos:	
El	 territorio	 es	 así	 más	 que	 el	 espacio;	 son	 varios	 los	 territorios	 posibles	 en	 un	
espacio	geográfico	común.	El	comportamiento	humano	genera	ritmos	interiores	que	
chocan	 unos	 con	 otros.	 En	 los	 territorios	 fluyen	 los	 acontecimientos	 internos	
significativos	a	cada	colectividad.	Como	complemento	no	menor,	el	comportamiento	
humano	genera	también	ritmos	particulares.	Intensidades.	De	manera	que	al	hablar	
de	 territorio	 siempre	 estaremos	hablando	 implícitamente	 también	de	dinámicas	 y	
conflictos.	 El	 pequeño	 pedazo	 de	 terruño	 conquistado	 deviene	 entonces	 en	
metamorfosis	que	implican	a	quienes	viven	(o	han	vivido	ahí)	(2012,	p.	4).	
Como	 se	 verá	 a	 continuación,	 la	 historia	 del	 poblamiento	 de	 los	 terrenos	 que	
ocupa	 la	 Comuna	 13	 es	 larga	 y	 variada.	 En	 su	 territorio	 han	 buscado	 refugio	 y	
domicilio	 los	 esclavos	 cimarrones	 (prófugos),	 los	 pequeños	 agricultores,	 los	
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artesanos,	 los	 estancieros	 y	 miles	 de	 familias	 desplazadas	 en	 los	 sangrientos	
capítulos	 de	 nuestra	 violencia	 nacional.	 Hay	 barrios	 diseñados	 por	 el	 maestro	















reconoce	de	entrada	 la	gran	heterogeneidad	de	 formas,	 tiempos	y	actores	que	se	
conjugan	en	los	procesos	de	cada	barrio.	El	Salado	y	su	historia	colonial	en	la	que	
se	combinan	las	luchas	por	la	libertad	(palenque),	los	artesanos,	el	transporte	y	la	
conectividad.	 La	 Puerta	 y	 su	 incipiente	 comercio	 que	 servía	 de	 conexión	 con	 el	
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tradiciones	 campesinas	 y	 sus	 invasiones	 espaciadas	 y	 escalonadas.	 La	 segunda	





y	 a	 algunos	 de	 sus	 barrios	 un	 ritmo	único.	 La	 llegada	 de	 fugados,	 desplazados	 y	




Como	muchos	 de	 los	 territorios	 del	 Valle	 de	 Aburrá,	 las	 tierras	 que	 ahora	 se	
agrupan	en	la	unidad	político-administrativa	denominada	Comuna	13	o	San	Javier	










de	 ese	 siglo	 y	 de	 principios	 del	 siglo	 XIX	 en	 lugar	 de	 encuentro	 de	 una	 mezcla	
colorida	e	 interesante	de	antiguos	esclavos	 fugados	y	 liberados	 (de	La	Patrona	y	
otros	 grandes	 esclavistas	 de	 la	 región),	 agricultores,	 comerciantes,	 estancieros	 y	
alfareros	 (Quiceno	 et	 al.,	 2015).	 La	 presencia	 de	 barro	 para	 tejas,	 alcancías	 y	





localización	 estratégica	 en	 la	 puerta	 a	 occidente	 tendrá	 consecuencias	 frente	 al	
poblamiento	(quiénes	llegan)	y	al	conflicto	armado	y	la	violencia.	
El	siglo	XIX	fue	testigo	del	crecimiento	y	desarrollo	de	la	margen	oriental	del	río	
Aburrá.	Otrabanda	 seguía	 siendo	un	 territorio	 escasamente	poblado	 con	algunos	
pequeños	emprendimientos	agrícolas	y	comerciales,	pero	aún	era	principalmente	




En	el	 corregimiento	de	San	 Javier,	 la	 zona	de	La	Puerta,	 localizada	en	 la	parte	
plana	del	territorio	y	donde	se	ha	dado	el	proceso	formal	de	planeación,	empezó	a	
poblarse	 de	 viviendas,	 graneros	 y	 una	 primera	 institución	 educativa	 (Quiceno	 et	











La	 ladera	norte	de	 la	 cuenca	de	 la	Quebrada	La	Hueso,	por	donde	ascendía	 el	
camino	a	La	Loma,	San	Cristóbal	y	al	occidente	del	Departamento,	vio	el	nacimiento	
del	 Coco	 (hoy	 Santa	Rosa	de	Lima),	 un	pequeño	poblado	 con	 fuertes	 tradiciones	
religiosas	y	culturales.	
Don	Alonso	Franco,	director	de	la	organización	Recreando,9	evoca	que,	a	pesar	
de	 los	 cambios	 oficiales,	 el	 nombre	 “El	 Coco”	 todavía	 está	 en	 el	 recuerdo	 y	 en	 el	
discurso	de	muchos	pobladores.	“En	las	fiestas	religiosas	de	Semana	Santa,	bajaban	
procesiones	desde	 la	 loma	de	San	Cristóbal	 las	 cuales	eran	acompañadas	por	 los	
músicos	de	la	Banda	Paniagua”	(A.	Franco,	comunicación	personal,	septiembre	25,	
2020).	
Otra	 de	 las	 tradiciones	 que	 existen	 desde	 hace	muchos	 años	 en	 La	 Loma	 y	 El	
Salado	es	 la	de	 los	 sainetes.	El	 sainete	es	un	entremés	del	 teatro	que,	 según	don	
Alonso,	tiene	una	existencia	de	más	de	150	años.	En	la	obra,	muy	al	estilo	del	teatro	
shakesperiano,	 todos	 los	personajes,	masculinos	o	 femeninos,	eran	 interpretados	
por	hombres.	Nos	cuenta	 también	que	 las	obras	 solían	estar	acompañadas	por	un	
abanderado,	que	usualmente	era	un	niño,	quien	recibía	el	legado	y	se	encargaba	de	
no	dejar	morir	 la	 tradición.	Estas	 expresiones	 culturales	marcaron	una	 forma	de	
habitar	el	territorio	y	fueron	importantes	para	su	organización.	Estos	antecedentes	








Giraldo,	 1992).	 La	 rápida	 industrialización	 de	 la	 ciudad	 impulsa	 el	 crecimiento	










Fuente:	 Memoria	 Visual	 de	 Medellín,	 7	 de	 noviembre	 de	 2020,	 Facebook	 [imagen	
adjunta],	https://bit.ly/3nfQN65.	






ocupadas	 por	 desplazados	 provenientes	 del	 occidente	 y	 el	 oriente	 antioqueño	
(Naranjo	Giraldo,	1992).	
Estos	 procesos	 de	 ocupación	 fueron	 escalonados	 y	 sostenidos	 en	 el	 tiempo	 y,	
sobre	 todo	 en	 los	 territorios	 cercanos	 al	 Convento	 de	 la	 Madre	 Laura	 y	 en	 el	
territorio	 norte	 de	 la	 cuenca	 de	 la	 quebrada	 La	 Hueso,	 se	 dieron	 con	
acompañamiento	 de	 la	 Iglesia	 católica.	 La	 zona	 de	 Juan	 XXIII	 fue	 poblada	 por	
familias	de	carretilleros	que	le	dieron	un	colorido	especial	y	una	cercanía	con	los	
mercados	del	resto	de	la	ciudad	en	los	que	algunos	de	ellos	trabajaban.	La	mezcla	
de	 características	 permitió	 que	 en	 varios	 de	 estos	 territorios	 se	 avanzara	 en	 la	













El	20	de	 Julio	y	 las	 lomas	cercanas	a	Nuevos	Conquistadores	y	El	Salado,	vistos	desde	 la	
zona	alta	de	Campo	Alegre	(hoy	Parque	Biblioteca	Presbítero	Jose	Luis	Arroyave).	Como	se	
aprecia	en	la	foto,	aún	no	había	empezado	el	proceso	de	ocupación	informal	de	las	laderas	












agua	 para	 cocinar,	 lavar	 y	 bañarse.	 Ya	 eso	 no	 se	 puede	 porque	 a	 la	 quebrada	 la	
perjudican	los	barrios	Vallejuelos,	las	Margaritas,	Olaya	y	todo	el	sector	de	Paraíso	










¿Qué	había	pasado	en	esos	escasos	40	años,	 entre	 los	 sueños	 idílicos	y	 las	nuevas	
invasiones	que	conmocionaron	el	barrio?	Pues	 lo	que	estaba	pasando	en	 todas	 las	
grandes	ciudades	colombianas:	el	desplazamiento	de	miles	de	personas,	que	venían	
del	campo	huyendo	de	la	pobreza	o	de	las	balas,	o	de	las	balas	y	la	pobreza.	Miles	de	
desplazados,	 familias	 en	 búsqueda	 de	 oportunidades	 y	 de	 refugio,	 llegaron	 a	
Medellín	 y	 multiplicaron	 por	 6,	 en	 50	 años,	 la	 población	 de	 la	 ciudad.	 La	
planificación	 urbana	 y	 social	 no	 aguantó	 y	 muchos	 de	 nuestros	 rincones	 se	
convirtieron	 en	 paraestados:	 barrios	 autoconstruidos,	 servicios	 públicos	 auto	
abastecidos	 –del	 poste	 y	 transformador	 al	 frente	 de	mi	 casa	 se	 pegaron,	 durante	
años,	 cientos	 de	 cables	 con	 cientos	 de	metros	 de	 largo,	 para	 llevar	 energía	 hasta	
cientos	de	casas–,	paraestados,	ya	en	esos	años,	también	de	seguridades	propias.	Por	
mi	casa	pasó	siempre,	en	bicicleta,	cada	sábado,	un	celador	–así	les	decíamos–,	con	
una	 escopeta	de	dos	 cañones	 –hoy	 les	diríamos	 changón-,	 y	mientras	nos	hacía	 el	
recibo	de	cobro	de	la	vigilancia	se	tomaba	el	chocolate	con	arepa	que	le	sacábamos.	
Nunca	nos	preguntamos	por	qué	nos	cobraba	vigilancia,	ni	quiénes	eran	sus	jefes,	ni	
nada.	Pagábamos,	 sin	preguntar	y	 sin	preguntarnos,	y	 lo	extrañábamos	cuando	no	
pasaba	(Melguizo,	2020,	párr.	7).	
	 61	
Los	 primeros	 pobladores	 de	 los	 barrios	 Nuevos	 Conquistadores	 y	 Las	






2005),	 fue	 la	 presencia	 y	 aquiescencia	 de	 la	 clase	 política	 en	 el	 mismo.	 Era	 un	
secreto	a	voces	que	el	gran	cacique	electoral	de	Antioquia,	Bernardo	Guerra	Serna,	
en	 ese	momento	 alcalde	 de	Medellín	 nombrado	 por	 el	 presidente	 Turbay	 Ayala,	




















Cuando	 hicimos	 el	 Plan	 Pa’lante	 nos	 dimos	 cuenta	 de	 que	 en	 la	 Comuna	 13	 las	
invasiones	(las	del	territorio	sur),	a	diferencia	de	las	que	se	dieron	en	las	Comuna	1	
y	2	donde	 la	 Iglesia	 fue	 fundamental,	 se	dieron	gracias	al	partidismo.	Por	ejemplo,	
Guerra	Serna.	Esos	señores	se	vuelven	fuertes	por	una	ausencia	del	Estado,	porque	
recordemos	 que	 las	 grandes	 élites	 se	 van	 para	 Bogotá	 y	 eso	 hace	 que	 haya	 una	
ausencia	 política	 en	 lo	 local,	 lo	 que	 es	 aprovechado	 por	 esa	 nueva	 clase	 política.	
Salen	los	notables	de	la	política	y	llegan	estos	personajes	negociando	sus	votos	con	









solo	 es	 física	 o	 material,	 sino	 que	 además	 implica	 un	 proceso	 grupal,	 que	 implica	 lo	
subjetivo,	 y	por	 tanto	 inmaterial,	 donde	 la	obra	en	 sí	misma	es	 importante,	pero	 lo	es	
más	en	tanto	sirve	para	activar	capacidades	y	recursos,	el	encuentro	y	 la	definición	de	







comunicaban	 con	 el	 altoparlante	 y	 el	 voz	 a	 voz.	 Fotografía:	 Archivo	 Organizaciones	
Comuna	13,	s.	f.	











Conquistadores,	 terrenos	 que	 pertenecían	 a	 Eduardo	 Sierra,	 quien	 después	 las	
vendió	a	Cheno	Arroyave.	Por	deudas	de	predial	que	este	 tenía	con	el	municipio,	
terminó	perdiendo	esos	lotes.	Luego	llegaron	las	invasiones	a	ocuparlos.	Don	Lázaro	
dice	que	 la	comercialización	de	 los	materos	que	sacaban	de	 las	alfareras	se	hacía	
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por	toda	la	ciudad	y	los	llevaban	a	venderlos	en	el	centro,	en	La	Plaza	de	Cisneros	
en	Guayaquil.	 “Todos	 los	que	 trabajábamos	por	esos	 lados	 teníamos	que	mercar,	
coger	el	bus	allá,	como	allí	para	nosotros	era	el	centro,	allá	se	regó	un	rumor	para	
lotear	 terrenos	 y	 en	 poco	 tiempo	 vimos	 crecer	 la	montaña	 de	 Independencias	 y	
Nuevos	Conquistadores	(entrevista	a	don	Lázaro	Durango,	del	Partido	de	 las	Doñas,	
Archivo	de	Agroarte	Colombia,	s.	f.).	
Doña	 Flor	 María	 Muñoz	 nos	 cuenta	 de	 la	 época	 de	 las	 lavanderas:	 “Nosotras	
íbamos	a	lavar	en	la	quebrada	la	ropa	y	prestábamos	ese	servicio	a	gente	que	nos	





































Territorio	 norte,	 Barrio	 Juan	 XXIII	 bajo	 la	 Línea	 J	 del	 Metrocable,	 2018.	 Fuente:	





En	 el	 fondo	 la	 loma	 de	 San	 Cristóbal	 y	 los	 barrios	 del	 territorio	 norte.	 Fuente:	












En	 los	 últimos	 años	 una	 buena	 cantidad	 de	 investigaciones	 han	 analizado	 los	











desarrollaron	 en	medio	 de	 algunas	 de	 las	 fases	 del	 conflicto	 y	 de	 las	 diferentes	
expresiones	 de	 violencia;	 por	 lo	 tanto,	 es	 importante	 revisar	 el	 impacto	 que	 las	
mismas	tuvieron	en	los	actores,	las	condiciones	político-económicas,	los	atributos	
sociales	y	las	reglas	en	uso.	










Una	violencia	 funcional	 conectada	al	 crimen	que	 según	diferentes	 testimonios	 se	
empezó	a	volver	en	contra	de	las	comunidades	en	las	que	se	movían	estos	grupos.	










órdenes	paralelos	presentes	en	 los	 territorios	de	estudio	y	en	su	relación	con	 las	
etapas	de	gobernanza	entre	1990	y	2019.	
Como	lo	mencionamos	al	comienzo	de	esta	sección,	en	los	últimos	años	han	sido	
publicados	 un	 buen	 número	 de	 estudios	 sobre	 los	 efectos	 de	 las	 guerras	 y	 los	
conflictos	 armados	 internos	 en	 la	 acción	 colectiva	 y	 el	 capital	 social	 de	 las	
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en la reducción de los indicadores de violencia se 
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recuperaron el control territorial.



























de	 análisis	 institucional	 en	 el	 capítulo	 5	 tendremos	 en	 cuenta	 estas	 reflexiones	
para	analizar	las	etapas	de	la	gobernanza	y	su	coexistencia.	
De	 la	década	de	 los	80	en	adelante	 la	Comuna	13	 fue	 testigo,	y	víctima,	de	 los	
momentos	 centrales	 del	 conflicto	 armado	 y	 de	 la	 presencia	 de	 diversos	 actores	
ilegales.	Bandas	barriales	conectadas	con	el	narcotráfico,	milicias	populares	locales	
y	con	lazos	con	los	grupos	insurgentes,	paramilitares,	bandas	criminales	y	combos	
han	 hecho	 presencia,	 han	 instalado	 órdenes	 paralelos,	 se	 han	 enfrentado	 y	 han	





13	 y	 de	 nuestros	 territorios	 de	 estudio	 es	 variada,	 heterogénea	 y	 extensa	 en	 el	
tiempo.	Los	barrios	de	la	ciudad	planeada,	San	Javier,	20	de	Julio	y	La	Pradera	son	




territorio	 norte	 los	 loteos	 ilegales	 tuvieron	 acompañamiento	 de	 la	 Iglesia	 y	 se	
dieron	 de	 manera	 gradual,	 aunque	 con	 épocas	 de	 mayor	 intensidad,	 y	 en	 el	
territorio	 sur	 el	 bipartidismo	 político	 acompañó	 las	 invasiones	 que	 se	 dieron	
concentradas	en	períodos	más	cortos.	
La	informalidad	ha	significado	que	tanto	la	llegada	como	los	momentos	iniciales	










ampliaciones	 realizadas	 por	 Clement	 (2010)	 y	 Whaley	 (2018),	 que	 permite	 el	
estudio	de	procesos	de	gobernanza	a	partir	de	la	interacción	de	múltiples	variables	
bajo	diferentes	acuerdos,	reglas	y	normas.	Las	cinco	variables	externas	(componente	
biofísico,	 político-económico,	 atributos	 sociales,	 discurso,	 reglas	 y	 normas)	 están	
relacionadas	 entre	 sí	 y	 alimentan	 y	 definen	 la	 arena	 de	 acción	 (discusión	 y	
construcción	 colectiva).	 De	 esta	 situación	 social	 surgen	 los	 resultados	 (bienes	









A	 continuación,	 revisaremos	cada	etapa	de	gobernanza	en	 tres	momentos:	 los	
antecedentes,	donde	se	incluyen	las	variables	externas	y	se	describen	el	territorio	









A	 mediados	 de	 la	 década	 final	 del	 siglo	 XX,	 la	 combinación	 de	 los	 procesos	
organizativos	de	base	con	el	compromiso,	 los	recursos	y	el	conocimiento	de	unas	














La	última	década	del	 siglo	XX	 encontró	a	 la	 ciudad	de	Medellín	 sumida	en	una	
profunda	 crisis	 social	 y	 de	 violencia.	 La	 compleja	 combinación	 de	 la	 ausencia	
estatal,	la	pobreza	y	marginalidad	de	territorios	densamente	poblados	y	la	presencia	




El	 Gobierno	 nacional,	 liderado	 por	 César	 Gaviria	 Trujillo,	 creó	 la	 Consejería	
Presidencial	 para	 Medellín	 y	 el	 Área	 Metropolitana	 en	 1990	 con	 el	 objetivo	 de	
coordinar	 las	 acciones	 de	 los	 diferentes	 niveles	 de	 gobierno	 y	 de	 los	 sectores	
privado	y	social	para	enfrentar	 la	crisis.	La	Consejería,	 liderada	por	María	Emma	
Mejía,	fue	fundamental	para	visibilizar	los	barrios	y	comunas	de	la	ciudad	a	partir	





la	 comunicación	 comunitaria	 con	 Arriba	 mi	 Barrio	 y	 el	 Programa	 Integral	 de	





Aún	 hoy,	 28	 años	 después,	 los	 habitantes	 de	 los	 barrios	 objeto	 de	 la	 intervención	
Primed	 recuerdan	 con	 orgullo	 su	 participación	 en	 lo	 que	 fue	 el	 primer	 esfuerzo	
sostenido	 de	 la	 institucionalidad	 por	 hacer	 presencia	 y	 trabajo	 participativo	 en	 los	
barrios	del	territorio	sur.	Fotografía	de	El	AKA,	2020.	
En	 la	 Comuna	 13	 se	 vivía	 la	 crisis	 en	 varios	 frentes.	 Por	 un	 lado,	 comenzó	 el	
enfrentamiento	 entre	 las	milicias	 y	 las	bandas,	 como	 se	describe	 a	 continuación;	
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Comités	 Cívicos,	 Brigadas	 de	 Seguridad	 y	 Juntas	 de	 Acción	 Comunal	 fueron	 las	
primeras	expresiones	de	organización	social	en	los	barrios	(Cruz	Amaya,	2012,	p.	
55).	 Pese	 a	 las	 inmensas	 limitaciones	 de	 estas	 formas	 organizativas,	 la	 falta	 de	
recursos	y	la	distancia	de	los	centros	de	poder,	los	territorios	tuvieron	mejoras	en	
algunos	aspectos	básicos	como	el	manejo	de	aguas	 lluvias	y	 también	en	materia	de	
movilidad	 (escaleras),	 pero	 los	 avances	 más	 importantes	 se	 dieron	 en	 la	












equipamientos	públicos	que	 impactaran	positivamente	 la	 vida	de	 los	 ciudadanos	





En	 el	 contexto	 del	 trabajo	 de	 la	 Consejería	 Presidencial	 también	 llegan	 al	












pendientes	 entre	 el	 30	%	 y	 el	 50	%	 y	 apenas	 el	 5	%	 de	 todo	 el	 terreno	 puede	
estimarse	 con	 pendientes	 menores	 al	 30	%.	 Se	 puede	 concluir	 que	 los	 terrenos	
donde	 están	 estos	 asentamientos	 se	 consideran	 dentro	 de	 los	 no	 urbanizables	
(Naranjo	Giraldo,	1992,	p.	138).	
Como	 se	 describió	 en	 el	 Capítulo	 4,	 los	 cinco	 barrios	 objeto	 del	 Plan	 Pa´lante	
fueron	el	resultado	de	invasiones	multitudinarias	a	principios	de	la	década	de	los	



















social	 (Angarita	 Cañas	 et	 al.,	 2008;	 Aricapa,	 2005).	 Horarios,	 prohibiciones	 de	











Las	personas	que	 llegamos	a	 la	13	en	 la	época	de	 los	80,	vimos	cómo	se	empezó	a	
llenar	la	zona	de	ladrones	y	violadores	que	generaban	tensiones	sociales.	Por	ello	es	
por	lo	que	a	la	zona	llegaron	personas	externas	que	formaron	milicias.	Ya	en	los	90,	




















de	 empanadas,	 torneos	de	 fútbol)	para	 recaudar	 fondos	 y	 luego	 invertirlos	 en	 la	
solución	de	problemas	puntuales	de	estos	nuevos	barrios.	
	En	 términos	 de	 atributos	 sociales,	 los	 cinco	 barrios	 (en	 1996)	 son	 habitados	







barrios	 tuvo	 entonces	 una	 alta	 presencia	 de	mujeres	 cabeza	 de	 hogar.	 Según	 lo	










Las	 dificultades	 del	 terreno	 y	 la	 necesidad,	 así	 como	 la	 ausencia	 institucional	
inicial,	propiciaron	lazos	de	confianza	y	de	construcción	colectiva	en	muchos	de	los	
habitantes.	El	convite,	 forma	organizacional	con	fuertes	raíces	en	el	sector	rural,	 fue	







en	 la	 calle	 se	 sellaban	 los	 pactos	 informales	 de	 la	 vecindad.	 Por	 lo	 general,	 esas	
jornadas	 se	 llevaban	 a	 cabo	 los	 domingos	 pues	 durante	 la	 semana	 las	 personas	
salían	del	barrio	a	trabajar	en	distintos	oficios	en	otras	zonas	de	la	ciudad.	En	alguna	
conversación	sobre	la	construcción	inicial	de	los	barrios	se	escuchó:	“Nosotros	en	




y	sobre	 todo	el	 territorio	sur	era	descrito	por	el	discurso	externo	como	un	 lugar	
peligroso,	difícil,	lleno	de	carencias.	En	la	prensa	se	hablaba	de	invasiones,	marginalidad,	
alto	 riesgo,	 violencia	 y	 milicias.	 El	 discurso	 de	 los	 habitantes	 de	 los	 barrios,	 no	
obstante,	apelaba	a	la	resistencia,	a	la	resiliencia,	a	la	solidaridad	y	la	necesidad	de	



































desarrollaba	 una	 batería	 importante	 de	 derechos	 de	 primera,	 segunda	 y	 tercera	
generación.	La	ley	134	de	1994	definió	algunos	mecanismos	de	participación	y	la	
Ley	136	de	1994	asignó	funciones	y	competencias	a	los	municipios,	entre	las	cuales	
le	daba	una	especial	 importancia	 a	 la	promoción	de	 la	participación	 comunitaria	
(Art.	3,	Num.	3).	
En	 el	 ámbito	 local	 estaba	 el	 Plan	 de	Desarrollo	 1995-1997	 de	 Sergio	Naranjo	
que	entre	sus	objetivos	tenía	el	desarme,	 la	prevención	del	delito	y	 la	ampliación	


























Compañía	 de	 Jesús	 y	 que	 se	 ha	 dedicado	 a	 acompañar	 el	 desarrollo	 integral	 de	




Este	 modelo	 buscaba	 fortalecer	 cuatro	 dinámicas:	 gobernabilidad	 democrática,	
competitividad	sistémica	territorial,	solidaridad	e	identidad	sociales	y	sostenibilidad	
de	 la	vida	 (Fundación	Social,	2004,	p.	11),	 con	 las	 siguientes	 condiciones	básicas	
para	el	desarrollo	en	las	organizaciones	y	los	actores	normalmente	excluidos	de	los	
procesos	de	gobernanza:	
a.	 El	 fortalecimiento	 del	 tejido	 social	 en	 la	 comunidad	 y	 con	 los	 demás	 Actores	
Estratégicos	para	el	Desarrollo	Integral	Local:	llamada	ARTICULACIÓN.	




d.	 La	 continuidad	 y	 proyección	 de	 los	 procesos	 y	 de	 los	 Actores	 Estratégicos	 del	
Desarrollo,	denominada	AUTONOMÍA	(Fundación	Social,	2004,	p.	11).	
Reconocen	algunos	de	los	participantes	del	proceso	que	el	primer	paso	que	dio	
la	 Fundación	 fue	 recorrer	 y	 reconocer	 el	 territorio	 en	 compañía	 de	 los	 actores	
locales	 con	 el	 objetivo	 de	 inventariar	 los	 procesos	 y	 proyectos	 existentes.	 Esto	
propició	un	clima	de	confianza,	mejoró	 los	procesos	de	comunicación	y	 favoreció	
un	ambiente	de	colaboración.	
La	 invitación	 al	 proceso	 fue	 amplia	 e	 incluyente	 y	 no	 se	 pusieron	 trabas	 o	
condiciones	para	la	participación	(reglas	de	límite,	en	Clement,	2010).	Los	jóvenes,	
usualmente	ausentes	de	los	procesos	de	participación	en	el	territorio,	respondieron	













Cuando	 llegamos,	 al	hacer	el	 análisis	de	 lo	que	estaba	pasando	en	esa	 comunidad,	
encontramos	 unos	 actores	 armados	 que	 estaban	 suplantando	 al	 Estado	 y	
ofreciéndole	 a	 la	 comunidad	 unas	 cosas	 que	 el	 Estado	 no	 ofrecía.	 La	 Fundación	
Social	 lo	 discutió	 y	 adoptó	 una	 estrategia	 que	 consistió	 en	 no	 permitir	 que	 los	
actores	armados	se	empoderaran	de	este	proceso.	Conscientemente	nos	negamos	a	













un	 discurso	 propio	 que	 hablaba	 de	 gestas,	 de	 héroes	 y	 de	 fundadores.	 En	 los	
discursos	aparecían	los	pasados	campesinos,	el	amor	a	la	tierra	y	el	orgullo	con	las	
tradiciones	alfarera	y	artesana	de	la	comuna	(Cruz	Amaya,	2012,	p.	57).	
Pasaron	 de	 lo	 clandestino	 a	 lo	 público,	 de	 lo	 ilegal	 a	 lo	 reconocido;	 de	 grupo	
marginal	a	comunidad	con	derecho	a	un	 lugar	en	el	mapa	de	 la	ciudad	y	al	mismo	
tiempo	 los	 barrios	 mencionados	 sintieron	 que	 tenían	 unos	 elementos	 culturales	
comunes;	 las	 diferentes	 épocas	 de	 la	 ocupación	 de	 los	 barrios,	 incluso	 los	
enfrentamientos	 que	 hubo	 a	 raíz	 de	 la	 invasión,	 leídos	 ahora	 desde	 la	 distancia,	
parecían	 asuntos	 de	 menor	 importancia	 frente	 a	 los	 logros	 que	 hoy	 compartían	
(Cruz	Amaya,	2012,	p.	57).	
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En	 la	 fase	 de	 diagnóstico	 se	 identificaron	 varios	 aspectos	 centrales	 que	
moldearían	el	proceso	del	plan	de	desarrollo	 local.	El	primero	de	ellos	 tenía	que	
ver	con	la	necesidad	de	capacitar	a	los	participantes	en	diferentes	materias,	como	
planeación,	 contratación	 y	 comunicación.	 El	 otro	 gran	 reto	 identificado	 en	 el	
diagnóstico	fue	el	de	transformar	el	concepto	de	participación	que	se	manejaba	en	
la	 zona.	 Según	 los	 mismos	 participantes,	 los	 procesos	 de	 participación	 hasta	 la	
fecha	solían	ser	cortoplacistas	y	limitados	a	solucionar	situaciones	coyunturales	o	
conectadas	a	pequeños	territorios	sin	verdadera	visión	política	o	de	largo	plazo.	En	






dador	 sino	 una	 Administración	 Pública	 que	 se	 hacía	 visible	 como	 un	 actor	




El	 proceso	 de	 gobernanza	 que	 llevó	 a	 la	 formulación	 del	 Plan	 de	 Desarrollo	
Local	 fue	 exitoso	 en	mantener	 una	 comunicación	 constante	 y	 en	 doble	 vía	 entre	
organizaciones,	 liderazgos,	participantes	y	las	comunidades.	Aunque	la	participación	
en	 ciertos	 niveles	 y	 asuntos	 se	 concentraba	 en	 unos	 grupos	 de	 personas	 que	
ostentaban	 algún	 nivel	 de	 liderazgo,	 el	 proceso	 siempre	 fue	 comunicado	 y	
socializado	por	diferentes	medios,	 lo	que	mantuvo	así	el	 interés	y	el	seguimiento	
de	grandes	sectores	de	la	población	(reglas	de	información,	según	Clement,	2010).	
La	 comunicación	 interna	 y	 externa	 del	 plan	 fue	 la	 clave	 para	 la	 participación	 y	 la	
inclusión	de	todos	los	actores.	Internamente	se	fortaleció	no	sólo	en	la	forma	sino	en	
el	 contenido	 de	 los	mensajes.	 A	medida	 que	 se	 iban	 estrechando	 los	 lazos,	 se	 fue	
generando	más	esperanza,	credibilidad	y	confianza	de	la	gente	en	el	proceso,	en	las	























Zona	Sur	 INEXISTENTE	 ALTO	 MEDIO	





ciudadanos	 y	 los	 liderazgos	 locales.	 En	 términos	 de	 subsidiariedad	 horizontal	 el	
proceso	 de	 gobernanza	 fue	 débil	 ya	 que	 la	 participación	 de	 la	 institucionalidad	
pública	fue	casi	nula.	No	hubo	empoderamiento	top-down	ni	traslado	de	funciones	
del	Estado	a	los	ciudadanos.	







de	 un	 proceso	 participativo	 y	 educativo	 de	 muchos	 meses.	 En	 su	 texto	 final	 se	
plasmaron	los	sueños	de	ciudadanos	y	organizaciones	producto	de	la	colaboración	
entre	actores	de	la	sociedad	civil:	






2. Productividad	 y	 empleo:	 Buscaba	 mejorar	 las	 condiciones	 de	 vida	 de	 la	
población	por	medio	de	estrategias	de	capacitación	de	los	habitantes	de	los	
barrios	 (jóvenes	 y	 adultos),	 para	 que	 estos	 pudieran	 acceder	 a	 empleos	
dignos	 y	 proyectos	 de	 investigación	 que	 indicaran	 hacia	 qué	 sectores	
productivos	se	debía	direccionar	la	economía	del	sector.	
3. Educación	 integral:	Tenía	como	objetivo	el	acceso	a	 la	educación	de	buena	
calidad	para	mejorar	el	desarrollo	individual	y	colectivo.	
4. Organización	 y	 participación:	 Pretendía	 fortalecer	 las	 organizaciones	 del	
sector	 para	 que	 lograran	 representar	 los	 intereses	 colectivos,	mediante	 la	
gestión	de	proyectos,	buscando	el	desarrollo	integral	del	sector.	
5. Cultura	ciudadana:	El	objetivo	era	 lograr	el	 reconocimiento,	el	 respeto	y	 la	




El	 proceso	 de	 gobernanza	 local	 tuvo	 también	 resultados	 en	 lo	 institucional.	

















de	 las	 comunidades	 que	 querían	 acercarse	 a	 la	 ejecución	 del	 plan	 sin	 entrar	 a	
pertenecer	a	ninguna	de	las	organizaciones.	Se	crearon	siete	mesas	con	igual	número	
de	temas.	
Finalmente,	 durante	 la	 construcción	 del	 plan	 y	 en	 las	 etapas	 de	 ejecución	
funcionó	el	Comité	Interinstitucional	de	Impulso	conformado	por	11	organizaciones	
provenientes	 de	 los	 sectores	 públicos	 (Primed),	 privado	 (Fundación	 Cámara	 de	
Comercio	de	Medellín)	y	social	(Actuar,	ACJ),	cuya	principal	función	era	promover	
la	socialización	del	plan	para	buscarle	socios	y	responsables	en	la	ejecución.	







en	 los	cuales	 la	administración,	 los	ediles	y	 los	representantes	de	organizaciones	
sociales	y	comunitarias	legitimaban	planes	zonales.	Lamentablemente,	esta	iniciativa	
	 86	







duda,	 un	 período	 en	 el	 que	 la	 gobernanza	 ocupó	 una	 centralidad	 institucional	
mayor	que	el	Estado	en	el	proceso	de	coordinación	político-social”	(p.	253).	
El	 trabajo	de	base	promovido	por	 la	Fundación	Social	permitió	que	el	plan	 se	
hiciera	 ante	 todo	 en	 la	 colaboración	 (combinación	de	 actores	públicos,	 privados,	
educativos,	sociales)	y	el	policentrismo	(varios	espacios	de	poder	independientes	
en	colaboración)	(Foster	&	Iaione,	2016,	pp.	326-333).	La	ausencia	estatal	fue	casi	
total	 y	 por	 ende	 la	 producción	 de	 bienes	 comunes	 y	 públicos	 fue	 nula,	 pero	 el	
empoderamiento	 de	 los	 actores	 locales,	 la	 capacitación	 de	 los	 liderazgos	 y	





el	 primer	 gran	 equipamiento	 público	 en	 abrir	 sus	 puertas.	 En	 varias	 de	 las	
entrevistas	 realizadas	 (Juan	 Carmona,	 Pablo	 Montoya,	 Juan	 Rafael	 Fernández,	
Hernando	 Montoya,	 Julián	 Marín),10	se	 reconoció	 que	 aún	 hoy,	 veinticinco	 años	
después	de	construida,	sigue	siendo	uno	de	los	espacios	más	visitados	y	queridos	
por	 la	 comunidad	de	 los	barrios	El	Salado,	20	de	 Julio,	 Independencias	y	Nuevos	
Conquistadores.	
Estos	 barrios	 del	 territorio	 sur,	 sus	 organizaciones	 y	 liderazgos	 fueron	 los	







se	 identifica	 la	 fragmentación	 del	 territorio	 y	 la	 ausencia	 de	 infraestructura	 de	
movilidad	 y	 conexión	 entre	 sectores	 como	 problemas	 que	 afectan	 la	 calidad	 de	
vida	de	la	gente.	










-Centro	 de	 servicios	 comunitarios	 en	 tratamiento	 de	 servicios	 de	 conflictos,	
conciliación	en	equidad	y	asesorías	jurídicas.	







de	múltiples	 actores	 y	 con	 el	 acompañamiento	 de	 organizaciones	 de	 la	 sociedad	
civil,	 era	 posible	 desarrollar	 un	 proceso	 de	 planeación	 local	 que	 entendiera	 el	
territorio	y,	a	partir	de	sus	características	y	 las	de	 los	actores	presentes,	pudiera	
construir	una	visión	compartida.	
No	 obstante,	 en	 cuanto	 a	 la	 subsidiariedad	 horizontal,	 la	 ausencia	 del	 Estado	
significó	que	el	esfuerzo	de	 la	comunidad	no	se	 llevara	a	ejecución	de	 inmediato.	
No	 existió	 subsidiariedad	 horizontal	 porque	 el	 Estado	 no	 se	 hizo	 presente	 en	 el	
proceso.	 La	 colaboración,	 por	 el	 contrario,	 fue	muy	 importante,	 ya	 que	 tanto	 los	
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ciudadanos	como	los	líderes	y	las	organizaciones	entendieron	que	solo	trabajando	
juntos	 podrían	 construir	 la	 visión	 compartida	 del	 territorio	 que	 pudiera	 ser	 lo	
bastante	estructurada	y	completa	como	para	atraer	 inversión	e	 institucionalidad.	
Es	importante	resaltar	que	aun	cuando	la	política	partidista	había	jugado	un	papel	
fundamental	 en	 el	 poblamiento	 de	 estos	 barrios	 (véase	 Capítulo	 3),	 los	 líderes	
comunitarios	 demostraron	 ser	 capaces	 de	 entender	 su	 papel	 en	 el	 proceso	 de	










Acuerdo	Municipal	 28	de	1998.	En	2002	 se	 crea	 la	 Fundación	Festival	 del	 Porro	
con	el	objetivo	de	encargarse	no	solo	de	la	organización	anual	del	festival,	sino	de	





y	 el	 impulso	 de	 organizaciones	 de	 la	 sociedad	 civil	 con	 experiencia	 y	 recursos	
permitió	 que	 en	 el	 territorio	 sur	 se	 emprendieran	 procesos	 estructurales	 de	
planeación	 local.	 Esto	 a	 su	 vez	 impulsó	 nuevos	 liderazgos	 entre	 jóvenes	 y	 otros	
ciudadanos.	La	colaboración	y	los	resultados	(Plan	Pa´lante)	también	empoderaron	




estos	 territorios	 pasó	 por	 canales	 tradicionales	 como	 el	 Concejo	 de	 Medellín	 y	
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horizontal	 Colaboración		 Policentrismo		 Total		
Bienes	comunes	
o	públicos	
Zona	Sur	 0	 4	 3	 7	 1	





Organizaciones	 sociales	 existentes	 y	 nuevas	 compartían	 responsabilidades	 y	
trabajaban	de	la	mano	con	las	Juntas	de	Acción	Comunal	como	centros	de	poder.	
La	 ausencia	 del	 Estado,	 aunque	 sirvió	 para	 darle	 alcance	 y	 participación	 a	 la	
sociedad	y	para	blindar	el	proceso	 frente	a	 las	milicias,	afectó	 la	construcción	de	


















las	 organizaciones,	 las	 conclusiones	 y	 recomendaciones	 del	 Plan	 Pa´lante	 fueron	
centrales	para	la	nueva	etapa	de	la	gobernanza.	Con	el	complemento	del	PUI	Comuna	















los	 enfrentamientos,	 los	 cambios	 en	 los	 órdenes	 paralelos	 produjeron	 tensiones,	
señalamientos,	 amenazas	 e	 incluso	 atentados.	 Los	 procesos	 se	 interrumpían	
porque	se	limitaba	la	movilidad	entre	los	diferentes	sectores	y	los	jóvenes	fueron,	







en	 el	 Plan	Pa´lante	 y	que	 estaban	 siendo	ejecutados	durante	 el	período	anterior.	
Tanto	académicos	 como	 líderes	y	organizaciones	 señalan	este	período	como	uno	
de	 los	más	 complejos	 para	 los	 procesos	 de	 gobernanza	 en	 la	 ciudad.	 La	Alcaldía	
intentó	 derogar	 el	 Sistema	 Municipal	 de	 Planeación	 –Acuerdo	 43	 de	 1996–	
presentando	 el	 Proyecto	 de	 Acuerdo	 53	 de	 2001	 y	 se	 encontró	 con	 una	 férrea	
oposición	por	parte	de	los	diferentes	actores	del	sistema	que	llevaron	a	archivar	la	
iniciativa	 (Villegas	et	al.,	 2014,	p.	50)	El	desarrollo,	 incipiente	pero	 cierto,	que	 le	
dio	 el	 alcalde	 Juan	 Gómez	Martínez	 a	 la	 gobernanza	 urbana	 con	 el	 POAI	 y	 a	 las	
inversiones	 en	 obras	 priorizadas	 por	 la	 comunidad,	 se	 estrelló	 contra	 la	 nueva	
administración	de	Pérez	la	cual	reivindicó	la	planeación	central	y	el	papel	único	del	
Estado.	Una	tragedia	de	los	comunes	urbana	que	acarrea	grandes	costos	en	términos	
de	 confianza,	 legitimidad	 y,	 como	 lo	 sostenemos	 en	 esta	 investigación,	 bienes	
comunes	y	públicos	en	el	territorio.	
Los	milicianos	empiezan	a	perder	 su	control	 social	y	 territorial	 en	 los	últimos	




habían	 ampliado	 su	 rango	 de	 operaciones	 para	 incluir,	 entre	 otros	 delitos,	 el	
secuestro.	Aún	hoy	 se	 conservan	 las	 ruinas	de	una	gran	edificación	en	 la	que	 las	
milicias	 de	 las	 FARC	 encerraban	 a	 los	 secuestrados	 y	 que	 la	 comunidad	 bautizó	
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“Billares	Caguán”.	Esto	las	puso	en	la	mira	de	las	autoridades	policiales,	militares	y	




con	 él	 por	 la	 vía	 pública	 de	 tres	 barrios.	 Su	muerte	 dejó	 aquí	 en	 el	 sector	mucha	
tristeza	porque	era	el	que	le	enseñaba	a	hacer	globos	a	los	niños	en	la	vereda	y	los	
niños	le	decían	“el	Tío”.	Recuerdo	que	a	una	de	nuestras	vecinas	llamada	Ivonne	la	
secuestraron	los	milicianos	y	 le	pidieron	a	su	 jefe	rescate.	A	esos	secuestros	se	 los	
llamó	 “exprés”	 y	 las	 personas	 eran	 interceptadas	 en	 el	 radio	 de	 la	 comuna	 y	





En	 los	 últimos	 años	 del	 siglo	 XX	 el	 país	 veía	 cómo	 ante	 el	 fortalecemiento	 del	




La	 Comuna	 13	 no	 era	 solo	 un	 campo	 de	 acción	 de	 las	 milicias,	 sino	 que	
representaba	la	puerta	de	entrada	y	salida	a	los	municipios	de	occidente,	al	Urabá	
y	al	mar	Caribe	y	al	Chocó	con	el	Pacífico.	Armas,	droga	y	combatientes	se	movían	
por	 ese	 corredor	 estratégico	 y	 su	 control	 significaba	 ventajas	 estratégicas	 y	
financieras	claras	para	cualquiera	de	 los	grupos	enfrentados.	En	1999	empezó	el	




Jorge	Ortiz	 relata	que	cuando	entraron	 los	grupos	paramilitares	a	La	Loma,	 lo	
hicieron	por	el	sector	conocido	como	la	80:	





allí	mismo	hacían	 retenes	 y	 le	pedían	 cédula	 a	 la	 gente.	Reprendían	a	 las	mujeres	







En	 los	 tres	 años	 siguientes	 se	 desarrolló	 uno	 de	 los	más	 intensos	 y	 violentos	
enfrentamientos	urbanos	que	haya	visto	 el	 país.	 Francotiradores,	 ametralladoras	
de	alto	calibre,	ataques	con	explosivos,	homicidios	selectivos	y	confinamiento	de	la	
población.	Fue	el	período	de	 la	 “guerra	 total”	 (Angarita	Cañas	et	al.,	2008,	p.	89).	
Paralelo	 a	 la	 incursión	paramilitar,	 y	 en	 línea	 con	 la	 estrategia	 implementada	en	





Fuente:	 Liliana	 Pinzón	 Garzón,	 2002,	 “Operación	 Orión:	 la	 guerra	 contra	 el	 pueblo,	
según	 el	 ELN”,	 [imagen	 adjunta],	 RCN	 Radio,	 https://bit.ly/346okIg.	 Las	 milicias	
urbanas	 imponían	 un	 orden	 paralelo	 en	 sus	 territorios,	 limitando	 la	 movilidad	 y	




también	 esquemas	 de	 control	 social	 y	 de	 “limpieza”.	 Esta	 vez	 los	 asesinados	 u	
obligados	a	desplazarse	eran	los	sospechosos	de	haber	colaborado	con	las	milicias.	
Las	 comunidades	 volvían	 a	 quedar	 bajo	 el	 control	 de	 un	 orden	 paralelo.	 Ante	 la	
ausencia	del	Estado	y	los	excesos	de	los	órdenes	paralelos	salientes,	las	comunidades	
tenían	que	elegir	o	simplemente	permitir	la	entrada	de	otro	actor	que	ofreciera	y	
liderara	algo	que	se	asemejara	a	 la	 seguridad.	 “El	problema	desde	 la	perspectiva	








Múltiples	 testimonios	 de	 habitantes	 del	 territorio,	 así	 como	 declaraciones	 de	
paramilitares	en	 Justicia	y	Paz	(Mesa	e	 Insuasty,	2019)	reconocen	que	 la	entrada	
de	 la	 fuerza	 pública	 a	 la	 Comuna	 se	 dio	 de	 la	 mano	 y	 en	 equipo	 con	 el	 Bloque	
Cacique	Nutibara	de	 las	Autodefensas	Unidas	de	Colombia.	Entre	 las	operaciones	
figuran	 las	tristemente	célebres	Mariscal	(21	de	mayo	de	2002)	y	Orión	(octubre	
16	 de	 2002)	 ejecutadas	 en	 los	 barrios	 El	 Salado,	 Las	 Independencias	 y	 Nuevos	
Conquistadores.	
Adicional	 a	 lo	 cuestionable,	 reprochable	 y	 doloroso	 de	 esta	 relación	 y	 de	 los	




aliada	 con	 el	 crimen	 que	 permitía	 y	 hasta	 alentaba	 la	 comisión	 de	 delitos	 en	
desarrollo	de	sus	funciones.	Según	Juan	Carmona,	y	de	acuerdo	con	investigaciones	





Una	 de	 las	 canciones	 del	 grupo	 de	 hip-hop	 CEA	 –Comando	 Élite	 de	 Ataque–	
intitulada	 Amargos	 recuerdos	 se	 refiere	 a	 esta	 época	 y	 describe	 bien	 cómo	 se	
vivieron	estos	acontecimientos	desde	la	óptica	de	los	jóvenes:	
Sobreviviendo	en	el	barrio	donde	se	escuchan	disparos,	donde	se	muere	la	gente	por	













imploran,	 mientras	 las	 balas	 sin	 rumbo	 tus	 ventanas	 explotan.	 Se	 agota	 aquella	
última	esperanza	y	es	cierto	que	solo	los	que	lo	vivimos	sabemos	qué	sufrimiento...	no	
miento,	 no	 se	 olvida	 si	 pasa	 el	 tiempo,	 pero	 un	 parcero	 abatido	 inspira	 mis	
pensamientos,	si	una	lágrima	se	derrama	es	por	cierto	sentimiento,	rindo	tributo	a	
los	míos	con	frases	que	hoy	lanzo	al	viento.	
Nadie	 sabe	 qué	 se	 siente	 hasta	 que	 sucede,	 por	 mucho	 que	 pase	 el	 tiempo	 uno	
olvidar	no	puede,	no.	Nadie	sabe	qué	se	siente	hasta	que	sucede,	y	cuando	sucede	en	
realidad	 es	 cuando	 duele.	 Nadie	 sabe	 qué	 se	 siente	 hasta	 que	 sucede,	 tragos	 de	
amargos	 recuerdos	 invaden	mi	mente.	Nadie	 sabe	qué	se	 siente	hasta	que	sucede,	
nadie	sabe	qué	se	siente.	Un	día	normal	en	nuestra	comuna	era	un	día	de	luto,	un	día	
en	el	que	cincuenta	contra	cincuenta	practican	el	deporte	de	brutos,	(atrincherados)	








cuando	ya	no	están,	 se	 leen	amargos	 los	 recuerdos,	 no	 amigo,	no	puedes	más...	 tu	
amigo	no	puede	más.	Si	lo	recuerdo	hay	fechas	memorables,	como	siento	el	recuerdo	
de	personas	inolvidables,	hay	historias	aterradoras	de	asesinos	despreciables,	de	un	




miembros	 de	 la	 autoridad	 con	 sus	 verdes	 trajes,	 a	 diestra	 y	 siniestra	 disparan	
venden	 sus	 ideales,	 ideales	 inestables,	 de	 una	 guerra	 pa’	 el	 mundo	 portable,	 los	
mismos	son	de	asesinos	solo	que	estos	son	 letales.	Nadie	sabe	qué	se	siente	hasta	
que	 sucede.	 Llanto,	 miedo,	 rabia,	 impotencia,	 entoisismo	 [sic],	 entre	 otros	











policía	 e	 inició	 un	 programa	 incipiente	 y	 fragmentado	 de	 inversiones	 en	
infraestructura	 y	 programas	 sociales.	 Aunque	 los	 indicadores	 y	 la	 percepción	 de	




discusión	 nacional.	 Además	 de	 las	 consecuencias	 concretas	 y	 documentadas	 en	
términos	de	violencia	y	violación	de	derechos	humanos,	 la	 incursión	de	 la	 fuerza	
pública	 a	 la	 comuna	 de	 la	mano	 de	 los	 paramilitares	 creó	 un	 clima	 de	miedo	 y	
desconfianza.	De	 nuevo,	 y	 tal	 como	 lo	 vimos	 en	 capítulos	 anteriores,	 se	 daba	 un	
cambio	de	orden	en	el	 territorio.	La	novedad	consistía	en	que	por	primera	vez	el	
Estado	entraba	con	la	intención	de	quedarse.	El	lunar	era	que	no	lo	hacía	solo	y	que	
ese	 nuevo	 orden,	 en	 parte,	 seguiría	 siendo	 paralelo.	 En	 términos	 de	 impacto	




Una	 creería	 que	 después	 de	 las	 operaciones	 militares	 estaría	 la	 calma	 en	 este	
conflicto	 del	 barrio,	 pero	 luego	 vimos	 cómo	 desaparecían	 el	 hijo	 de	 Tere	 llamado	
Hermey,	el	esposo	de	Luz	Elena	Galeano,	la	hija	mía	y	así	de	muchas	compañeras	de	
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Las	 operaciones	 militares	 y	 sus	 consecuencias	 impulsaron	 unos	 nuevos	
procesos	 participativos	 enfocados	 en	 la	 defensa	 de	 los	 derechos	 humanos,	 la	
búsqueda	 de	 desaparecidos	 y	 la	 construcción	 de	 una	 cultura	 de	 paz.	 La	 Ruta	
Pacífica	 de	 las	Mujeres,	Mujeres	 Caminando	 por	 la	 Verdad,	 Corporación	 Jurídica	
Libertad	y	otras	organizaciones	 lideraron	un	primer	momento	de	movilización	y	
reacción	frente	a	lo	ocurrido	en	el	año	2002.	
Del	 2002	 al	 2008	 en	 la	 Comuna	 conviven	 un	 esfuerzo	 real	 por	 fortalecer	 la	
presencia	y	alcance	del	Estado	(véase	Capítulo	4)	con	el	accionar	de	los	paramilitares	











en	 concreto,	 para	 la	 gobernanza	 urbana.	 Con	 el	 triunfo	 del	 movimiento	 cívico	
Compromiso	Ciudadano	y	Sergio	Fajardo,	se	rompe	con	la	tradición	bipartidista	y	
llegan	 a	 la	 Alcaldía	 un	 grupo	 de	 personas	 provenientes	 de	 la	 academia,	 las	




habló	 de	 una	 reconfiguración	 de	 las	 estructuras	 y	 modelos	 de	 gobierno	 y	 de	
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intervención	 del	 territorio	 que	 propiciara	 la	 participación	 ciudadana	 e	 incluyera	
nuevos	 actores	 en	 los	procesos	de	planeación,	 decisión	y	 ejecución.	El	 programa	
Planeación	 Local	 y	 Presupuesto	 Participativo	 (en	 adelante	 PL	 y	 PP)	 nace	 de	 un	
acumulado	 de	muchos	 años	 de	 esfuerzos	 barriales	 y	 comunales.	 En	 palabras	 de	
Ómar	 Urán,	 uno	 de	 los	 encargados	 de	 diseñar	 e	 implementar	 el	 programa	 en	 la	
administración	Fajardo:	
Es	de	nuestro	interés	resaltar	que	estos	programas	y	políticas	no	son	mero	producto	
de	 la	 imaginación	e	 iniciativa	del	 gobierno	municipal	 sino	que,	 en	 lo	 fundamental,	
son	el	resultado	emergente	del	trabajo	colectivo	y	de	la	movilización	social	que	por	
más	 de	 10	 años	 (1994-2004)	 venían	 realizando	 en	 articulación	 organizaciones	 de	





(Barajas	 et	 al.,	 2012).	 En	 noviembre	 del	 2003,	 bajo	 el	 gobierno	 del	 presidente	
Álvaro	 Uribe	 Vélez,	 se	 habían	 desmovilizado	 870	 hombres	 del	 Bloque	 Cacique	
Nutibara,	 al	 mando	 de	 alias	 Don	 Berna.	 Los	 desmovilizados	 que	 en	 su	 mayoría	









pero	al	 llegar	 los	paracos	 le	 tocó	voltearse	y	combatir	a	 sus	antiguos	compañeros.	
Cuando	 se	desmovilizó,	 quedó	 controlando	 la	 zona	de	La	Caseta	 y	El	 Salado	parte	
alta,	pero	 luego	 la	policía	 lo	 capturó	por	un	homicidio	que	hubo	en	 la	zona	que	él	
controlaba	(C.	Aguilar,	comunicación	personal,	mayo	6,	2020).	
Aunque	 la	 ciudad	 vivía	 un	 cambio	político	profundo	 con	 la	 elección	de	 Sergio	
Fajardo	 y	 Compromiso	 Ciudadano,	 en	 muchos	 territorios	 persistían	 los	 viejos	






Sueños	 con	 sus	 dieciséis	 organizaciones	 en	 el	 territorio	 sur,	 y	 la	 Corporación	



















de	 la	 tensa	 calma	 originada	 por	 la	 presencia	 de	 Fuerza	 Pública	 y	 la	 ausencia	 de	
enfrentamientos.	
La	 relación	 de	 las	 comunidades	 con	 la	 administración	municipal	 empieza	 una	
nueva	etapa	con	la	apertura	a	la	participación	y	las	acciones	que	desde	lo	público	
intentaban	 reconstruir	 lazos	 de	 confianza	 y	 puentes	 de	 comunicación	 que	 se	
habían	 resquebrajado	 con	 las	 operaciones	 militares	 y	 con	 el	 intento	 de	
desmantelamiento	 del	 Sistema	Municipal	 de	 Planeación	 por	 parte	 de	 la	 Alcaldía	
2001-2003.	
En	 los	 barrios	 del	 territorio	 norte,	 el	 conflicto	 se	 había	 dado	 con	 menos	
intensidad	 y	 los	 procesos	 de	 participación	 habían	 girado	 fundamentalmente	
alrededor	de	la	cultura	y	de	la	iglesia	de	Santa	Rosa	de	Lima.	A	pesar	de	enfrentar	
grandes	 retos	 en	 términos	 de	 bienes	 comunes	 y	 de	 pobreza	 y	 desigualdad,	 los	
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Fuente:	 Milton	 Giraldo,	 2017,	 “Capítulo	 2:	 ‘Mariscal’,	 [imagen	 adjunta],	 Comuna	 de	 Paz,	
https://bit.ly/2JQIpvz	
En	reacción	a	este	cubrimiento	en	el	territorio,	el	discurso	de	las	organizaciones	
y	 de	 los	 ciudadanos	 se	 centró	 en	 la	 construcción	 de	 paz,	 la	 búsqueda	 de	 los	
desaparecidos,	los	derechos	humanos,	la	cultura	y	el	antimilitarismo.	
La	nueva	administración	llegó	con	un	discurso	que	apuntaba	a	construir	puentes	
con	 las	 comunidades	 y	 con	 los	 diferentes	 actores	 y	 sectores	 de	 la	 gobernanza	
alrededor	de	la	confianza	en	lo	público:	
Garantizar	 el	 ejercicio	 de	 la	 organización	 y	 participación	 ciudadana,	 la	
reconstrucción	 del	 tejido	 social,	 el	 control	 ciudadano	 a	 la	 gestión	 pública	 y	 la	
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recuperación	 de	 la	 confianza	 en	 lo	 público	 para	 lograr	 el	 ejercicio	 pleno	 de	 la	
participación	 y	 el	 desarrollo	 de	 la	 democracia	 participativa	 de	 manera	
complementaria	a	la	democracia	representativa	(Municipio	de	Medellín,	2004,	s.	p.).	
6.2	Arena	de	acción	
Como	ya	 se	ha	mencionado,	 los	paramilitares	 y	 luego	 los	 grupos	 relacionados	
con	algunos	desmovilizados	de	las	AUC	hicieron	presencia	en	barrios	de	la	Comuna	
13.	 Esta	 presencia	 armada	 implicaba	 la	 imposición,	 con	 variantes	 y	 niveles,	 de	




Planeación	 Local	 y	 Presupuesto	 Participativo	 a	 partir	 de	 las	 experiencias	 de	
gobernanza	 de	 la	 ciudad	 descritas	 en	 el	 numeral	 5.1	 y	 en	 otras	 internacionales,	
principalmente	en	 la	de	Porto	Alegre,	Brasil.	El	objetivo	central	del	programa	en	
Medellín	era	fortalecer,	ampliar	y	cualificar	la	participación	ciudadana	permitiendo	







existentes,	 pero	 la	 voluntad	política	 de	 la	 administración	 fue	 clara	 y	 además	 era	
necesaria	 dado	que	 el	 objetivo	del	 programa	era	que	 se	 implementara	 en	 las	 16	




ejemplo	de	 esto	 se	 dio	 en	 el	 2006	 cuando	 en	 la	 Comuna	1	 las	 organizaciones	 se	
declararon	 en	desobediencia	 civil	 al	 no	 estar	de	 acuerdo	 con	 la	 forma	en	que	 se	
convocaba	a	las	Asambleas	Barriales	en	PL	y	PP.	Los	actores	de	la	comuna,	con	una	
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amplia	 experiencia	 de	 organización	 comunitaria	 y	 participación,	 alegaron	 que	 la	
metodología	 no	 consultaba	 particularidades	 de	 las	 zonas	 y	 que	 su	 aplicación	
generalizada	 desconocía	 logros	 y	 aciertos	 históricos.	 La	 Alcaldía,	 después	 de	












Acuerdo	 43	 de	 2007)	 es	 la	 instancia	 de	 decisión	 en	 la	 que	 los	 siete	 ediles	 de	 la	
Comuna	 (elegidos	 por	 voto	 popular),	 los	 delegados	 elegidos	 por	 las	 Asambleas	







Presupuesto	 Participativo.	 A	 pesar	 de	 algunas	 tensiones	 con	 el	 programa	 entre	
algunos	concejales	y	ediles	en	cuanto	estructuras	 tradicionales	de	poder	 local,	 la	
ciudad	 y	 sus	 estructuras	 acogieron	 la	 nueva	 reglamentación	 con	 sus	 nuevas	
instancias	y	procedimientos.	
Es	a	esta	situación	social	a	la	que	llegan	los	líderes	y	organizaciones	de	nuestros	
territorios	después	de	 la	 fractura	 en	 la	 participación	ocasionada	por	 las	 grandes	
operaciones	militares	 y	 el	 encogimiento	 de	 los	 espacios	 de	 participación	 bajo	 la	
administración	de	 Luis	 Pérez.	 Con	 el	 liderazgo	de	Haider	Ramírez	 (asesinado	 en	
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Después	 de	 aprobado	 el	 Acuerdo	 43	 de	 2007,	 que	 llevó	 a	 política	 pública	
municipal	 el	 programa	 PL	 y	 PP,	 la	 administración	 de	 Alonso	 Salazar,	 también	
perteneciente	 al	 movimiento	 Compromiso	 Ciudadano,	 consolidó	 y	 amplió	 el	
programa	PP	 Joven	que	buscaba	renovar	 liderazgos	y	extender	 la	participación	a	
esta	 población.	 Según	 el	 Plan	 de	 Desarrollo	 Local	 de	 la	 Comuna	 13,	 existen	 45	
organizaciones	de	jóvenes.	
No	obstante	lo	anterior,	se	constató	que	los	jóvenes	no	hacían	parte	de	la	PL	y	




de	 manera	 positiva.	 Algunos	 ediles	 reclamaron	 que	 el	 programa	 desconocía	 las	
competencias	 constitucionales	 y	 legales	 asignadas	 a	 ellos	 y	 que	 el	 Concejo	




para	 la	 toma	 de	 decisiones.	 En	 palabras	 de	 Koning	 (2011),	 citado	 por	 Whaley	
(2018,	p.	139):	“Cuando	se	hacen	intentos	de	crear	o	imponer	nuevas	instituciones,	




acompañamiento	 con	 el	 objetivo	 de	 asegurar	 que	 los	 procesos	 de	 deliberación,	
priorización	y	ejecución	contaran	con	la	información	y	la	estructura	necesaria	para	
ser	exitosos.	Los	Comités	Directivos	y	Técnicos,	los	Equipos	Zonales	y	la	Dirección	
Técnica	 de	 Planeación	 Local	 y	 Presupuesto	 Participativo	 aportaban	 a	 lo	 que	
Clement	denomina	las	reglas	de	ámbito	y	las	reglas	de	información.	
La	 arena	de	 acción	de	 la	 PL	 y	 el	 PP	 fue	 novedosa	por	 cuanto	 asignaba	 sumas	
importantes	 de	 recursos	 públicos	 para	 ser	 priorizadas	 directamente	 por	 las	
comunidades	 y	 asignaba	 reglas	 claras	 y	 estables	 al	 proceso.	 Hay	 entonces	 una	
entrega	de	responsabilidades	por	parte	del	Estado	a	los	ciudadanos	(antes,	el	5	%	
de	 los	 recursos	de	 libre	 inversión	hacían	parte	de	 lo	que	 la	Alcaldía	priorizaba	e	
invertía),	con	lo	cual	se	configura	una	subsidiariedad	horizontal.	
La	colaboración	también	se	 fortaleció	en	esta	etapa	con	 la	participación	de	 las	
organizaciones	 existentes	 y	 con	 la	 adición	de	nuevos	 actores	 como	 los	 jóvenes	y	
artistas	y	grupos	de	la	cultura	Hip-Hop.	Finalmente,	la	presencia	e	interacción	en	el	




Pese	 al	 matrimonio	 entre	 la	 presupuestación	 y	 la	 planeación	 en	 la	 política	


























Esta	 primera	 etapa	 de	 PL	 y	 PP	 logró	 construir	 sobre	 los	 procesos	 bottom-up	
como	el	Plan	Pa´lante,	y	por	ende	significó	una	mejora	en	todas	las	características	
de	la	gobernanza	local.	El	Estado	entregó	funciones	a	las	comunidades,	se	amplió	la	

















Zona	Sur	 ALTO	 ALTO	 MEDIO	





fundamentales	 para	 consolidar	 procesos	 que	 venían	 de	 años	 anteriores,	 para	






de	 ornato,	 gestión	 del	 riesgo	 y	 algunas	 mejoras	 a	 acueductos)	 y	 para	 sus	
organizaciones	más	importantes	(Recreando,	Realizadores	de	Sueños).	
En	términos	de	gobernanza	local	uno	de	los	resultados	más	importantes	de	los	
primeros	 años	 de	 PL	 y	 PP	 fue	 la	 recuperación	 de	 espacios	 de	 participación,	 la	
ampliación	de	la	base	de	participantes,	la	construcción	de	confianza	entre	diferentes	









(ampliando	 y	 actualizando	 el	 Plan	 Pa´lante),	 continuó	 con	 las	 discusiones	 en	 las	
Asambleas	Barriales	hasta	el	2008	y	culminó	en	2009	con	la	realización	de	encuestas	
y	reuniones	con	los	líderes	(Cruz	Amaya,	2012,	p.	82).	El	resultado	final	fue	un	plan	





Dimensión	 físico	 espacial:	 falta	 de	 planificación	 urbanística,	 insuficiente	
equipamiento	 comunitario,	 deficiente	 mantenimiento	 de	 espacios	 deportivos,	
inestabilidad	 de	 suelos	 en	 algunos	 sectores,	 falta	 de	 construcción	 de	 calles	 y	






-Intervención	 integral	 de	 predios	 desocupados,	 por	 ser	 zonas	 de	 alto	 riesgo	 no	
recuperable.	












-Buscar	que	 la	 inversión	social	de	 la	Comuna	contenga	enfoques	de	 inclusión	y	de	
oportunidad	para	la	mayoría.	
Componentes:	 Desarrollo	 Económico.	 Espacio	 Público.	 Inversión	 Social.	 Medio	
Ambiente.	Movilidad,	Transporte	y	Vías.	Servicios	Públicos.	Vivienda.	Zonas	de	Alto	
Riesgo	(citado	por	Cruz	Amaya,	2012,	pp.	82-83).	
Finalmente,	 las	 organizaciones	 impulsoras	 del	 plan	 entendieron	 que,	 una	 vez	
aprobado,	el	siguiente	reto	era	hacerlo	conocer	por	 los	sectores	público,	privado,	
social	 y	 por	 la	 cooperación	 internacional.	 Con	 esto	 en	 mente	 se	 promovieron	
reuniones	con	diferentes	actores	en	el	año	2011.	Lamentablemente,	las	tensiones,	
los	problemas	de	comunicación,	 los	 intereses	 individuales	y	 la	pérdida	de	confianza	
entre	 organizaciones	 fue	 desgastando	 el	 proceso	 de	 promoción	 y	 búsqueda	 de	
socios	externos.	
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El	programa	de	 la	PL	y	el	PP	significó	un	salto	 importante	para	 la	gobernanza	
local	en	 la	ciudad.	Por	primera	vez	 la	 institucionalidad	pública	hacía	una	apuesta	





Adicionalmente,	 las	 instituciones	 de	 educación	 superior	 del	 municipio	 hacen	
presencia	en	el	territorio	como	ejecutores	de	recursos	para	becas.11	
El	 programa	 de	 PL	 y	 PP	 no	 estuvo	 en	 este	 primer	 período	 exento	 de	 críticas.	
Adicional	 a	 los	 señalamientos	 de	 los	 ediles	 antes	 mencionados,	 algunos	 líderes	
comunitarios,	políticos	y	académicos	 recalcaron	varias	 situaciones	problemáticas	
alrededor	del	programa.	Una	de	las	críticas	más	reiteradas,	sobre	todo	en	el	sector	
social,	 fue	 la	 llamada	 “PP	 dependencia”	 que	 se	 fue	 originando	 en	 algunas	
organizaciones	 y	 territorios.	 En	 opinión	 de	 sus	 proponentes,	 la	 PL	 y	 el	 PP	 han	
condicionado	y	limitado	los	asuntos	de	participación,	amplios	y	heterogéneos,	a	los	









11	Pese	 a	 los	 avances,	 aún	 hacen	 falta	 otros	 actores	 de	 la	 quíntuple	 hélice	 (Foster	 &	 Iaione,	
2016,	pp.	326-333).	Las	universidades	privadas	y	públicas	del	orden	departamental	y	nacional	




pertenecientes	al	mismo.	En	 la	Comuna	13	 los	 colegios	Las	 Independencias	y	Benedikta	Zur	
Nieden	 (realmente	 está	 en	Comuna	12,	 pero	presta	 sus	 servicios	 a	 la	 13)	 implementaron	 la	
estrategia	tripartita.	
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Este	 período	 de	 PL	 y	 PP	 coincide	 con	 los	 primeros	 años	 del	 Proyecto	Urbano	
Integral	(PUI)12	en	la	comuna,	el	cual	inició	labores	en	el	2006	y	a	la	fecha	continúa	
produciendo	bienes	comunes	urbanos.	Los	PUI	significaron	la	puesta	en	marcha	de	
una	 estrategia	 de	 urbanismo	 social	 que,	 con	 el	 liderazgo	 de	 la	 Alcaldía,	 buscaba	
transformar	los	territorios	con	una	metodología	que	combinaba	tres	dimensiones	
paralelas	y	simultáneas:	




• Dimensión	social:	 el	 proceso	 tiene	 espacios	 de	 participación	 en	 todas	 sus	





En	 el	 desarrollo	 del	 PUI	 nororiental	 (2004-2008),	 pionero	 de	 los	 PUI	 en	 la	
ciudad,	el	liderazgo,	en	cuanto	al	seguimiento,	la	articulación	y	la	coordinación	de	
actores,	lo	ejercía	el	alcalde	con	el	acompañamiento	de	la	Secretaría	Privada	y	con	
la	 coordinación	 y	 articulación	 de	 las	 Secretarías	 y	 los	 entes	 descentralizados.	 El	
secretario	privado	 lideraba	el	Comité	 Interinstitucional	del	PUI	 con	presencia	de	







y	 aseguraba	 que	 los	 problemas	 y	 preguntas	 se	 resolvieran	 en	 el	 menor	 tiempo	
posible.	Adicionalmente,	el	PUI	estaba	en	la	narrativa	del	alcalde	y	de	los	funcionarios	
con	 responsabilidades,	 lo	que	permitía	que	 la	 ciudad	conociera	de	primera	mano	 las	
intervenciones	 y	 transformaciones	 en	 la	 zona	 nororiental	 (D.	 Escobar,	 comunicación	








adicional	 a	 su	 papel	 de	 diseñador,	 ejecutor	 y	 operador	 de	 los	 proyectos	 vía	 los	





entre	 otras	 razones,	 por	 la	 llegada	 descoordinada	 y	 espaciada	 de	 programas	 y	
proyectos	 a	 un	 territorio	 muy	 amplio	 y	 disperso,	 y	 por	 una	 muy	 alta	 carga	
económica	 y	 de	 gestión	 sobre	 los	 recursos	 y	 equipos	 humanos	 limitados	 de	 la	
Alcaldía	 y	 la	 EDU,	 al	 acometer	 simultáneamente	 los	 PUI	 centrooriental	 y	
noroccidental.	













las	 dinámicas	 de	 participación	 presentes	 en	 el	 territorio	 y	 en	 incluirlas	 desde	 el	
primer	momento	en	los	procesos	de	intervención.	Las	comunidades	no	son	receptoras	
o	 solo	 beneficiarias	 de	 los	 proyectos,	 sino	 que	 son	 impulsoras,	 cocreadoras	 y	
participantes	activas	de	los	mismos.	
El	propósito	de	 los	PUI	no	es	construir	obra	pública.	Su	objetivo	es	articular	y	
coordinar	 las	 diferentes	 instancias	 de	 la	 administración	municipal	 (Secretarías	 y	
entes	descentralizados)	sobre	un	territorio	estratégico	para	que	de	manera	sostenida	






intervención;	 y	 en	el	 segundo	espacio,	 las	 comunidades	de	 los	diferentes	barrios	




























una	 gran	 densidad	 poblacional	 e	 importantes	 bienes	 comunes	 urbanos	 como	 el	 viaducto	 de	
media	ladera.	Fotografía	de	El	AKA,	2020.	
La	dimensión	institucional	fortalece	la	gobernanza	en	cuanto	afronta	algunos	de	
los	 mayores	 retos	 y	 problemas	 del	 accionar	 público:	 la	 descoordinación	 y	
desarticulación.	 Desde	 la	 Coordinación	 Intersectorial	 se	 lidera	 la	 llegada	 al	
territorio	 de	 las	 Secretarías	 y	 los	 institutos	 descentralizados	 y	 la	 Coordinación	
Institucional	hace	lo	propio	con	las	oenegés	y	organizaciones	privadas.	Un	trabajo	
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acuerdos	del	Plan	Pa´lante.	 Casa	de	 Justicia,	 Jardín	 Infantil,	Unidades	Deportivas,	
Colegios	 de	 Calidad	 y	 senderos	 y	 viaductos	 de	media	 ladera	 fueron	 parte	 de	 las	
discusiones	 de	 los	 años	 90,	 y	 abrieron	 los	 procesos	 de	 producción	 de	 bienes	
comunes	del	2006	en	adelante.	Las	organizaciones	y	los	liderazgos	que	estuvieron	
en	el	Pa´lante	seguían	vigentes	en	el	momento	en	que	se	desarrollaban	de	manera	
paralela	 la	 PL	 y	 el	 PP,	 la	 construcción	 del	 Plan	 de	 Desarrollo	 Local	 y	 el	 PUI,	 y	
lograron	proyectar	muchos	de	los	proyectos	y	de	las	prioridades	de	mediados	de	
los	90	a	los	nuevos	programas	e	intervenciones.	
En	 la	 ladera	 opuesta	 (territorio	 norte)	 el	 PUI	 tuvo	 un	 proceso	muy	 diferente.	
Para	empezar,	la	Línea	J	del	Metrocable	significó	que	el	eje	sobre	el	cual	se	harían	





para	 liderar	 iniciativas	afines.	Las	obras	del	PUI	en	el	 territorio	norte	aprovecharon	
las	intervenciones	hechas	por	la	empresa	Metro,	responsable	de	la	construcción	de	
la	Línea	y	sus	estaciones,	y	se	concentraron	en	el	barrio	Juan	XXIII	(véase	mapa	5).	































claridad,	 la	 fortaleza	y	 experiencia	de	 las	organizaciones	y	 líderes	que	permitían	
una	interlocución	sostenida	y	reconocida	por	las	comunidades	y	la	voluntad	de	la	
administración	municipal	de	abrir	los	espacios	de	participación	y	de	asignar	recursos	
y	 voluntad	 política	 permitió	 un	 avance	 real	 en	 términos	 de	 bienes	 comunes	
urbanos.	
En	contraste	con	 la	etapa	1990-2004,	el	Estado	 jugó	un	papel	 fundamental	en	
este	período	al	 llegar	al	territorio	con	programas	y	proyectos	con	reglas	de	juego	











que	 los	 iniciaron	y	consolidaron,	 lo	cual	denota	procesos	de	gobernanza	exitosos	
en	 su	 construcción	 e	 inicio.	 Pese	 a	 lo	 anterior,	 cada	 uno	 tuvo	 cambios	 formales	
(reglas	y	normas)	e	informales	(de	implementación	y	voluntad	política)	importantes	
en	 el	 período	 2012-2019	 bajo	 las	 nuevas	 administraciones	 municipales.	 Estos	
cambios	les	quitaron	centralidad	y	representatividad	a	la	PL	y	al	PP	con	la	llegada	de	
las	 Jornadas	 de	 Vida	 como	 apuesta	 de	 la	 administración	 de	 Aníbal	 Gaviria	 y	 los	
cambios	al	Sistema	Municipal	de	Planeación	y	Participación	en	la	administración	de	




colaboración	 (especialización	de	organizaciones	y	 crecimiento	de	 la	 competencia	
por	recursos)	y	policentrismo,	con	una	mayor	concentración	de	protagonismo	de	la	
administración	municipal	en	detrimento	de	otros	actores.	Esa	nueva	ecuación	 tiene	















El	 Presupuesto	 Participativo,	 con	 grandes	 logros	 en	 el	 aumento	 de	 personas	
participantes,	 requiere	 un	 cambio	 que	 permita	 potenciar	 su	 impacto	 sobre	 el	
desarrollo	 de	 las	 comunas	 y	 corregimientos,	 que	 fortalezca	 y	 cualifique	 la	
participación	 y	 los	 ligue	 indisolublemente	 a	 los	 Planes	 de	 Desarrollo	 Local	 y	 al	
presente	Plan	de	Desarrollo	Municipal	(Municipio	de	Medellín,	2012,	p.	310).	















Territorial	 (Acuerdo	 48	 de	 2014).	 En	 él	 se	 definieron	 las	 Áreas	 Estratégicas	 de	
Intervención	(AEI)	y	los	macroproyectos	que	las	desarrollan.	Nuestra	área	de	estudio	
tiene	 presencia	 de	 uno	 de	 estos	 macroproyectos	 bajo	 la	 estrategia	 del	 Cinturón	
Verde.	El	Borde	Urbano	Rural	(BUR)	suroccidental	buscaba	consolidar	un	subsistema	
de	espacios	públicos	que	potenciara	el	valor	ambiental	y	paisajístico	de	las	zonas	
de	 borde.	 En	 la	 Comuna	 13	 el	 BUR	 se	 implementó	 en	 los	 barrios	 Juan	 XXIII,	 La	
Quiebra,	El	Salado,	Nuevos	Conquistadores,	Altos	de	la	Virgen,	Antonio	Nariño,	El	
Socorro,	La	Pradera,	Metropolitano,	Santa	Rosa	de	Lima,	Veinte	de	Julio,	Betania,	El	



















Orión.	 A	 partir	 del	 2003	 y	 hasta	 la	 fecha	 la	 violencia	 en	 el	 territorio	 ha	 sido	 el	
resultado	 del	 accionar	 y	 enfrentamientos	 entre	 grupos	 de	 delincuencia	 común	
organizada	(GDCO)	que	controlan	o	aspiran	controlar	las	rentas	ilegales	en	los	barrios	




criminales	 como	 la	 Oficina	 o	 el	 Clan	 del	 Golfo.	 En	 un	 informe	 del	 Sistema	 de	
Información	para	la	Seguridad	y	la	Convivencia	(SISC)	de	la	Alcaldía	de	Medellín	se	
identificaron	veinte	GDCO	en	la	Comuna	13	en	2019	(véase	gráfica	3),	pero	según	










órdenes	 paralelos	 están	 las	 fronteras	 invisibles	 o	 las	 limitaciones	 a	 la	movilidad	
que	 imponen	 los	 combos	 con	 fines	 tales	 como	 la	 protección	 de	 sus	 rentas	 o	 el	
control	territorial.	
La	situación	en	la	Comuna,	y	en	general	en	la	ciudad,	después	de	la	confrontación	
entre	 alias	 Sebastián	 y	 alias	 Valenciano	 tuvo	 una	mejora	 en	 algunos	 indicadores	
como	 la	 tasa	 de	 homicidios,	 pero	 esto	 no	 significó	 que	 el	 poder	 y	 alcance	de	 los	
combos	 desapareciera.	 Como	 se	 observa	 en	 las	 gráficas	 1	 y	 9,	 en	 la	 comuna	 los	
homicidios	cayeron	un	86	%	entre	2011	y	2015	mientras	que	en	la	ciudad	la	caída	
fue	de	70	%	(SISC,	2020).	
El	 desplazamiento	 forzado	 intraurbano	 ha	 sido	 una	 de	 las	 consecuencias	
directas	del	control	territorial	de	algunos	combos	y	la	Comuna	13,	según	datos	de	
la	Personería	de	Medellín,	ha	sido	una	de	las	que	más	ciudadanos	han	sido	expulsados	













En	 cambio,	 la	 zona	 norte,	 que	 fue	 testigo	 de	 la	 entrada	 de	 los	 paramilitares	
desde	San	Cristóbal,	no	fue	un	espacio	de	grandes	confrontaciones	en	ese	momento	








del	 hip-hop	 como	 El	 Duke	 y	 miembro	 Fundador	 de	 La	 Élite.	 Su	 muerte	 desató	
















compañía	 de	 aportes	 del	 sector	 privado	 y	 la	 cooperación	 internacional,	 para	 asegurar	 el	
desarrollo	del	Festival	Revolución	sin	Muertos.	En	la	foto,	Los	Aldeanos	de	Cuba,	2011.	Fuente:	





































En	 el	 2013	 el	 artista	 Carlos	 Uribe	 ganó	 el	 Premio	 Luis	 Caballero	 con	 la	 obra	
Murmullo.	Con	un	video-montaje	en	el	que	se	combinan	imágenes	nocturnas	de	los	
enfrentamientos	 en	 los	 barrios	 de	 la	 Comuna	 13	 acompañadas	 de	 brillos	 de	




En	 el	 resto	 de	 la	 ciudad,	 y	 en	 otros	 espacios	 en	 el	 exterior,	 el	 discurso	 que	




y	 lugar	 de	 visita	 para	 urbanistas,	 investigadores	 y	 académicos	 de	 diferentes	
formaciones	e	intereses.	
Con	 la	 llegada	de	Federico	Gutiérrez	a	 la	Alcaldía	 en	el	período	2016-2019	 se	
vuelve	a	plantear	 la	necesidad	de	efectuar	cambios	a	 la	PL	y	al	PP.	En	el	Plan	de	
Desarrollo	 “Medellín	 cuenta	 con	 vos”	 se	 afirma:	 “El	 presupuesto	 participativo	
requiere	de	una	 resignificación,	 transformación	no	solo	metodológica,	 sino	de	 su	







la	 ciudad,	 el	 alcalde	puso	énfasis	 en	 la	 seguridad	y	 en	 la	 confrontación	policial	 y	
militar	 frente	 a	 las	 amenazas	 presentes	 en	 el	 territorio.	 La	 PL	 y	 el	 PP	 también	
fueron	objeto	de	los	señalamientos	del	alcalde,	sin	denuncias	formales	o	pruebas,	
de	 estar	 cooptado	 por	 las	 bandas	 criminales.	 Ese	 discurso,	 sin	 embargo,	 era	
refutado	 públicamente	 por	 el	 director	 de	 Planeación	 y	 otros	 funcionarios	
municipales.	
7.2	Arenas	de	acción	
En	 esta	 etapa	de	 la	 gobernanza	podemos	 identificar	 la	 irrupción	de	 un	nuevo	
modelo	denominado	 Jornadas	de	Vida	 y	dos	momentos	 concretos	 en	que	 se	dan	
cambios	en	las	reglas	de	los	procesos	de	PL	y	PP.	
En	el	gobierno	de	Aníbal	Gaviria	se	expidieron	dos	decretos	que	modificaron	el	
Sistema	Municipal	 de	Planeación	de	2007.	El	Decreto	1364	de	2012,	 que	 creó	 la	























el	 alcalde	 le	 dio	 un	 espacio	 central	 en	 el	 discurso,	 en	 la	 publicidad	 y	 como	
propuesta	de	participación	en	su	administración.	
Entre	2012	y	2015,	en	la	Comuna	13	cerca	de	41	000	personas	asistieron	a	las	
Asambleas	Barriales	 o	 a	 los	 espacios	 de	 votación	 y	 se	 priorizaron	proyectos	 por	
$80	537	385	 millones	 de	 pesos.	 En	 las	 Jornadas	 de	 Vida	 y	 Equidad	 en	 total	 se	
priorizaron	 165	 proyectos	 en	 la	 ciudad	 por	 un	 valor	 de	 479	000	millones.	 En	 la	
Comuna	13	fueron	9	proyectos,	por	13	250	millones	(Alcaldía	de	Medellín,	2015).	




En	 el	 año	2027	 la	 Comuna	13	 –	 San	 Javier	 será	 un	 territorio	 de	 paz,	 compuesto	 por	
comunidades	 compactas	 conocedoras	 de	 sus	 derechos	 y	 deberes,	 articuladas	 a	 los	
sistemas	de	participación	donde	el	liderazgo	de	sus	habitantes	será	reconocido	a	nivel	
local,	nacional	e	internacional.	Donde	se	trabaje	incansable	y	mancomunadamente	por	
alcanzar	 una	 mejor	 calidad	 de	 vida,	 con	 equidad	 e	 igualdad	 de	 condiciones	 y	




En	 su	 dimensión	 física	 espacial	 el	 Plan	 hace	 un	 diagnóstico	 del	 proceso	 de	
poblamiento	de	 la	Comuna	y	de	 los	retos	y	avances	más	 importantes.	En	materia	
de	 equipamientos	 y	 espacio	 público	 el	 Plan	 hace	 una	 lista	 de	 “los	 cambios	 más	
significativos	de	los	últimos	años”	en	el	que	incluye:	
-Metrocable	 línea	 K	 [en	 realidad	 es	 la	 J]:	 ha	 fomentado	 el	 desarrollo	 de	 obras	 de	
espacio	público	 en	 las	 áreas	 circundantes	 al	 sistema;	 así	mismo,	 consolida	nuevas	
centralidades	por	medio	de	la	adecuación	urbanística	de	los	espacios	influenciados	









ascienden	 40	 metros	 sobre	 la	 montaña.	 Esta	 obra	 reemplaza	 los	 más	 de	 300	
escalones	que	era	necesario	subir	para	llegar	a	la	parte	alta	del	sector.	
-	Destacan	los	caminos	urbanísticos	de	la	99,	 la	Pantalla	de	Agua	y	espacio	público	







en	 la	 mejora	 de	 las	 condiciones	 de	 vida	 de	 sus	 ciudadanos.	 Aunque	 otra	 vez	 el	
objetivo	 del	 proceso	 de	 gobernanza	 fue	 coordinar	 y	 articular	 la	 PL	 y	 el	 PP	 a	 los	
Planes	 de	 Desarrollo	 Local,	 al	 Plan	 de	 Ordenamiento	 Territorial	 (POT)	 y	 a	 los	




En	el	centro	de	esta	 iniciativa	está	 la	coordinación	del	programa	PL	y	PP	con	 los	
Planes	de	Desarrollo	Local	y	el	Plan	de	Desarrollo	Municipal	y	la	búsqueda	de	una	
mayor	 coordinación	 y	 articulación	 entre	 los	 diferentes	 actores	 del	 sistema.	 La	
nueva	 reglamentación	 reconoce	 la	 importancia	 de	 los	 sectores	 productivos	 que	
conviven	en	los	territorios	(se	trabaja	en	los	Planes	Sectoriales)	y	les	da	a	estos	y	a	




se	 tomen	 en	 jornadas	 amplias	 de	 votación	 comunal.	 La	 Alcaldía	 de	 la	 época	
argumentaba	que	las	decisiones	en	el	esquema	anterior	se	tomaban	por	muy	pocas	
personas	y	que	las	“negociaciones	de	corredor”,	por	fuera	de	las	instancias	oficiales,	
eran	cada	vez	más	 la	regla.	Las	reglas	 informales	y	 los	diferentes	poderes	 locales	




los	 proyectos	 en	 los	 Consejos	 Comunales	 y	 Corregimentales,	 la	 administración	
municipal	 le	 apostó	 a	 ampliar	 la	 regla	límite	 de	 decisión	 y	 pasar	 de	 un	 esquema	
representativo	a	uno	de	democracia	directa.	
Los	críticos	del	nuevo	esquema	señalaron	que,	si	bien	era	posible	que	más	gente	




este	 caso,	 una	 mejor	 gobernanza:	 número	 de	 participantes	 o	 profundidad	 y	
extensión	de	la	deliberación.	
Durante	esta	etapa	de	la	gobernanza	el	Estado	tomó	un	papel	preponderante	en	
cuanto	 revisó,	 reglamentó	 e	 intervino	 el	 proceso	 de	 PL	 y	 PP	 e	 introdujo	 nuevos	
espacios	de	participación	más	fragmentados	y	limitados	(Jornadas	de	Vida).	En	los	
discursos	 e	 intervenciones	 de	 las	 administraciones	 de	 esta	 etapa	 de	 gobernanza	
(2012-2019)	 fueron	desapareciendo	 las	 referencias	a	 los	procesos	anteriores	y	a	
los	programas	articuladores	como	el	PUI	y	la	PL	y	el	PP.	
En	términos	de	la	quíntuple	hélice,	y	tal	como	vimos	en	las	etapas	anteriores,	la	



















































Zona	sur	 MEDIO	 MEDIO	 BAJO	









Integral	 en	 la	 comuna.	 El	 PUI	 Comuna	 13	 ha	 sido	 especialmente	 longevo	 y	 a	 la	
fecha	aún	se	está	ejecutando	(véanse	los	mapas	5	a	7).	
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El	 impulso	y	el	seguimiento	preciso	 inicial	en	 la	Alcaldía	de	Sergio	Fajardo	fue	
dando	 paso	 a	 un	modelo	más	 centralizado	 en	 la	 Empresa	 de	 Desarrollo	 Urbano	
bajo	 la	 Alcaldía	 de	 Alonso	 Salazar.	 En	 el	 Plan	 de	 Desarrollo	 2008-2011	 el	 PUI	
contaba	con	recursos	y	metas	concretas.	En	 los	primeros	años	el	PUI	se	alimenta	
tanto	de	los	procesos	de	gobernanza	de	los	años	90	(Primed	y	Plan	Pa´lante)	como	
del	 inicio	 del	 programa	 de	 PL	 y	 PP.	 Los	 espacios	 de	 participación	 del	 PUI	 son	
fortalecidos	con	el	conocimiento	y	bagaje	que	tienen	algunas	de	las	organizaciones	
de	la	Comuna,	especialmente	las	del	territorio	sur.	
En	 el	 gobierno	 de	 Aníbal	 Gaviria,	 como	 vimos	 anteriormente,	 se	 priorizaron	
otras	estrategias	de	 intervención	urbana	(macroproyectos,	BUR	y	UVA)	y	 los	PUI	
pasan	 a	 un	 segundo	 plano	 sin	 metas	 ni	 recursos	 concretos	 dentro	 del	 Plan	 de	
Desarrollo.	




más	 de	 130	 mil	 m2	 construidos	 de	 equipamientos,	 25	 km/carril	 de	 vías,	 y	 han	
beneficiado	una	población	 estimada	de	380	mil	 personas	 a	 través	de	35	 (Comuna	
13),	32	(noroccidental)	y	34	(centroriental)	proyectos,	respectivamente,	aportando	
notablemente	a	la	conformación	y	consolidación	de	centralidades	barriales,	ejes	de	
movilidad	 peatonal	 y	 vehicular,	 y	 al	 desarrollo	 de	 unidades	 económicas	 y	
productivas	dentro	de	las	áreas	de	influencia	de	los	mismos	(Municipio	de	Medellín,	
2016,	p.	70).	
Sin	 llegar	a	 los	niveles	de	 inversión	y	seguimiento	de	 los	gobiernos	de	2004	a	









con	 personas	 relacionadas	 con	 la	 zona	 pudimos	 constatar	 que,	 si	 bien	 se	 hacen	
referencias	a	ciertas	obras	construidas	en	el	proceso	PUI,	no	existe	actualmente	en	
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situaciones	 que	 pueden	 ser	 sintomáticas	 del	 estado	 de	 la	 gobernanza	 urbana	







































Fuente:	 Elaboración	 propia	 con	 base	 en	 la	 Empresa	 de	Desarrollo	Urbano	 (EDU),	 2020,	
PUI	[Proyectos	Urbanos	Integrales]	Comuna	13.	[Documento	interno].	















	Un	 buen	 ejemplo	 de	 la	 conexión	 entre	 el	 bien	 público,	 la	 planeación	 y	 la	
participación	son	las	escaleras	eléctricas.	Esta	obra	llega	a	solucionar	un	problema	
identificado	 en	 la	 zona	 de	 Las	 Independencias	 desde	 la	 década	 de	 los	 90.	 La	
conexión	y	comunicación	entre	los	barrios	con	la	zona	del	20	de	Julio,	a	donde	llega	
el	transporte	público,	siempre	fue	un	reto.	Desde	el	Primed	se	invirtió	en	escaleras	
con	 pasamanos	 para	 lograr	 la	 salida	 de	 varios	 sectores	 hacia	 la	 parte	 baja	 de	 la	
Comuna.	 En	 el	 Plan	 Pa´lante,	 como	 vimos	 arriba,	 se	 habla	 de	 la	 construcción	 de	
senderos	(vertical)	y	de	alternativas	de	transporte.	En	2010	se	inicia	la	construcción	












objetivos.	 Es	 el	 caso	 de	 la	 Asociación	 de	Mujeres	 de	 las	 Independencias	 (AMI)	 y	
Casa	Kolacho	que	trabajan	en	 la	 formación	de	guías	turísticos	o	en	 liderar	visitas	
guiadas	que	se	centran	en	el	hip-hop	y	el	grafiti.	Alrededor	de	 la	 intervención	se	
han	hecho	inversiones	comerciales	y	de	servicios.	La	participación	previa,	la	fortaleza	
organizacional	 y	 los	 recursos	 y	 el	 conocimiento	 técnico	 del	 Estado	 permiten	 un	
verdadero	proceso	de	gobernanza	urbana	colaborativa.	
En	 el	 período	2012-2019	 el	 PUI	 entregó	 tres	 obras	 en	 el	 territorio	 sur	 y	 dejó	
programadas	quince	más	para	el	período	2020-2023	(doce	de	ellas	en	el	territorio	
sur).	 En	 total,	 entre	 2007	 y	 2019	 el	 PUI	 Comuna	 13	 entregó	 veintisiete	 obras	




























sur	 3	 3	 2	 8	 3	
Territorio	
norte	 3	 2	 2	 7	 0	
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Esta	etapa	de	la	gobernanza	urbana	experimentó	unos	cambios	importantes	en	
las	 reglas	 de	 juego	 que	 implicaron	 impactos	 en	 los	 procesos	 de	 participación	 y	
transformación	 con	 respecto	 a	 las	 competencias	 y	 alcances	 de	 algunos	 actores.	















sería	mayor	 en	 aquel	 territorio	 en	 el	 que	 se	 combinaran	 los	 procesos	bottom-up	
(de	base)	y	top-down	(de	origen	estatal).	
Después	de	revisar	 los	diferentes	procesos	de	gobernanza	durante	 los	últimos	
treinta	 años	 se	 concluyó	 que	 el	 territorio	 sur,	 espacio	 de	 desarrollo	 del	 Plan	
Pa´lante	 en	 los	 años	 90,	 había	 logrado	 una	 significativa	 ventaja	 en	 términos	 de	
bienes	comunes	urbanos	con	respecto	al	territorio	norte.	Se	encontró	también	que	





La	 gobernanza,	 a	 diferencia	 de	 la	 gobernabilidad,	 no	 depende	 exclusiva	 ni	
principalmente	 de	 la	 actuación	 del	 Estado.	 La	 combinación	 y	 cooperación,	 la	 co-
ciudad	 o	 ciudad-cooperación	 en	 términos	 de	 Foster	 e	 Iaione	 (2016,	 p.	 345),	 de	





y	 herramientas	 para	 impactar	 los	 territorios–	 serán	 verdaderamente	 exitosos	 y	
sostenibles.	
	 137	
La	 gobernanza,	 en	 línea	 con	 los	 hallazgos	 de	 Ostrom,	 reconoce	 que	 las	
comunidades	 suelen	 tener	 herramientas	 propias	 para	 organizarse,	 administrar	 y	









los	 retos	 que	 se	 asumen	 al	 administrar	 territorios	 complejos	 como	 las	 ciudades,	
pero	además	puede	acabar	desplazando	(crowding	out)	a	la	participación	ciudadana	
(Ostrom,	 2000).	 El	 Estado	 en	 los	 procesos	 de	 gobernanza	 colaborativa	 propicia,	
facilita,	 coordina,	 articula	 e	 impulsa,	 pero	 ya	 no	 es	 la	 fuerza	 jerárquica	 que	 solo	
ordena.	
Para	 tejer	 el	 territorio,	 para	 acercar	 y	 articular	 actores,	 obras,	 programas	 y	
proyectos	futuros	es	necesario	trabajar	bajo	los	conceptos	de	la	gobernanza	urbana	
colaborativa	analizados	en	esta	investigación.	En	ese	sentido	hay	que	impulsar	en	
los	 territorios	verdaderos	procesos	bottom	up	 que	 respondan	a	 las	particularidades	
de	los	actores	y	a	los	espacios	sobre	los	cuales	se	trabaja,	pero	estos	tienen	que	ir	
de	 la	 mano	 de	 intervenciones	 institucionales.	 Es	 decir,	 procesos	 en	 los	 que	 se	
reconozca	la	dignidad	y	la	capacidad	de	las	personas	y	se	fortalezca	el	sentido	de	
reconocimiento	y	autodeterminación	(Ostrom,	2000,	p.	9).	El	Estado	podrá	entonces	
construir	 a	 partir	 de	 complementar	 y	 potenciar	 los	 esfuerzos	 locales	 con	 sus	
recursos	y	capacidades.	
8.2	Las	herencias	de	la	historia	sobre	la	gobernanza	
En	el	 poblamiento	 inicial	 de	 los	potreros	 y	 laderas	que	 conforman	 la	Comuna	
San	 Javier,	esta	 tesis	ha	encontrado	pistas	que	nos	permiten	entender	 las	 formas	










Las	 anteriores	 características	 impulsaron	 a	 los	 habitantes	 a	 reunirse	 y	 a	
organizarse	para	mejorar	sus	precarias	condiciones	y	para	defenderse	de	amenazas	
(riesgos	 físicos,	actores	 ilegales	e,	 incluso,	del	Estado).	En	 la	 comparación	que	se	
realizó	en	esta	investigación	quedó	claro	que,	por	el	tamaño	y	la	intensidad	de	las	
invasiones	 y	 por	 los	 riesgos	 que	 corrían	 sus	 habitantes,	 en	 el	 territorio	 sur	 se	
generó	un	más	amplio	espectro	organizacional.	Los	convites,	los	comités	cívicos	y	
















de	 la	 Comuna.	 Esto	 tuvo	 consecuencias	 sobre	 las	 familias,	 la	 vida	 en	 sociedad	 y	
afectó	 la	 continuidad	 de	 los	 procesos	 de	 participación.	 No	 obstante	 lo	 anterior,	
paralelo	a	los	daños	y	al	dolor	que	produce	la	confrontación	armada,	que	incluye	el	
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e	 invitan	al	 trabajo	colectivo.	La	decisión	de	 la	Fundación	Social	de	desarrollar	el	
proceso	de	planeación	 local	 tuvo	en	cuenta	 los	retos,	 las	carencias	y	necesidades	
del	 territorio	 sur,	 pero	 también	 las	 capacidades	 resultantes	 del	 proceso	 de	
poblamiento	y	de	organización.	
8.3	Tres	etapas	de	gobernanza	y	dos	territorios	
En	 desarrollo	 del	 objeto	 de	 la	 investigación	 aplicamos	 a	 las	 tres	 etapas	 de	




El	 Plan	 Pa´lante,	 analizado	 en	 el	 Capítulo	 5,	 fue	 un	 ejemplo	 de	 articulación,	
coordinación	 y	 colaboración	de	 organizaciones	 y	 liderazgos	 locales	 que	permitió	
hacer	un	diagnóstico	profundo	de	los	cinco	barrios	del	territorio	sur,	a	la	vez	que	
consolidar	y	promover	liderazgos	y	organizaciones	a	futuro,	pero	no	hubo	producción	
de	 bienes	 comunes	 urbanos.	 La	 ausencia	 del	 Estado	 significó	 que	 no	 hubiera	
subsidiariedad	 horizontal,	 con	 la	 consiguiente	 falta	 de	 ejecución	 y	 desarrollo	 de	







En	 términos	de	nuestra	 fórmula,	el	período	2004-2011	presentó	 los	más	altos	




confirma	 así	 nuestra	hipótesis.	 El	 reto	 fundamental	 en	 los	 territorios	 en	 el	 2004	

















básicamente	 ausentes	 de	 las	 diferentes	 etapas	 de	 gobernanza	 en	 los	 territorios	
analizados.	 Esto	 amerita	 una	 reflexión	 y	 unas	medidas	 por	 parte	 de	 los	 actores	
involucrados.	A	pesar	de	señalamientos	públicos	de	algunos	sectores,	no	se	encontró	
bibliografía	 o	 procesos	 judiciales	 que	prueben	 la	 infiltración	 o	 cooptación	de	 los	
actores	 armados	 sobre	 los	procesos	de	gobernanza.	Aun	así,	 no	es	 irresponsable	
suponer	 que	 estos	 hicieron	 presencia	 de	 diferentes	 formas	 en	 los	 espacios	 de	
participación	a	lo	largo	de	los	últimos	treinta	años.	
La	 experiencia	 acumulada	 en	 procesos	 de	 gobernanza	 urbana	 de	 diferentes	









identificar	 y	 reconocer	 algunas	 situaciones,	 patrones	 o	 decisiones	 que	 pueden	
servir	 a	 organizaciones,	 líderes,	 funcionarios	 y	 ciudadanos	 interesados	 en	 los	














entre	 administración	 saliente	 y	 entrante,	 deberían	 hacerse	 procesos	 de	
cierre	 y	 empalme	 con	 las	 comunidades	 para	 los	 principales	 procesos	 de	
gobernanza.	
• La	 comuna	 como	 organización	 político-administrativa	 puede	 ser	 útil	 en	
cuanto	 al	 manejo	 de	 información	 y	 organización,	 pero	 en	 el	 diseño	 de	
intervenciones	 e	 instituciones	 es	 necesario	 bajar	 la	 escala	 al	 barrio	 e	
incluso	a	 sectores.	En	 la	Comuna	13,	y	en	muchas	otras	de	 la	 ciudad,	hay	
barrios	colindantes	con	inmensas	diferencias.	
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• La	 experiencia	 muestra	 que	 el	 capítulo	 de	 presupuestación	 participativa	
(coyuntural	y	muchas	veces	centrado	en	la	contratación)	suele	acaparar	el	
interés	y	el	esfuerzo	de	las	comunidades	y	organizaciones,	lo	que	desplaza	
los	 procesos	 de	 planeación	 local	 a	mediano	 y	 largo	 plazo.	 A	 pesar	 de	 los	
sucesivos	 cambios	al	 Sistema	Municipal	de	Planeación,	 esta	 situación	aún	
persiste.	 Lo	 cual	 requiere	 ser	 discutido	 y	 trabajado	 de	 manera	 amplia	 y	
participativa.	
• La	 ausencia	 de	 la	 institucionalidad	 pública	 es	 un	 problema,	 pero	 la	
concentración	exclusiva	de	funciones,	responsabilidades	y	competencias	en	
el	 Estado	 también	 lo	 es.	 No	 existe	 una	 fórmula	 exacta	 para	 asegurar	 la	
legitimidad	 y	 sostenibilidad	 de	 los	 procesos	 de	 gobernanza	 colaborativa,	
pero	 la	presencia	 y	 el	 fortalecimiento	de	 los	diferentes	 actores	partícipes	
siempre	debería	ser	un	objetivo.	
• El	control	de	bordes	y	el	trabajo	en	clave	de	gobernanza	con	comunidades	
locales	 en	 la	 gestión	 del	 riesgo,	 la	 seguridad	 alimentaria	 y	 el	 turismo	
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Se	 realizaron	 entrevistas	 semiestructuradas	 con	 personas	 que	 han	 tenido	








































































































































































































¿Por	 qué	 cree	 que	 a	 pesar	 de	 inversiones	 altas	 en	 materia	 social	 y	 de	
infraestructura,	persisten	altos	niveles	de	violencia	y	desigualdad?	
A	los	demás	entrevistados	los	hemos	elegido	por	su	experticia	en	algunos	de	los	
temas	 que	 hemos	 venido	 investigando	 y	 por	medio	 de	 conversaciones	 logramos	
detectar	temas	puntuales	que	nos	interesan	para	luego	ser	ampliados.	
	
